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RESUMEN

A pesar de las expectativas que pudiera generar la lectura de sus respectivos titulos, ni en la
Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espania
y su integracion social, ni en su Reglamento de desarrollo encontramos una regulacién que
acometa la tarea de dar contenido y alcance a la funcién publica encomendada a la Admi-
nistracion en torno a la integracion de las personas inmigrantes. Para llegar a tal afirmacion
se analizan, a lo largo del estudio, los contenidos de la legislacién de extranjeria, conclu-
yéndose la necesidad de disponer de una regulacion que dote de uniformidad y coherencia
a la accion que lleva a cabo la Administracion para la integracion de los inmigrantes, y que
hasta el momento se regula en una normativa caracterizada por su dispersion, diversidad de
rango y procedencia, constituyendo la tinica excepcién la representada por la reciente Ley
15/2008, de 5 de diciembre, de integracién de las personas inmigrantes en la Comunidad
Valenciana.
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ABSTRACT

Despite the expectations generated by the reading of their titles, nor in the Organic Law 4/
2000 of January 11 on the rights and freedoms of foreigners in Spain and their social
integration or in their regulation of development, can be found a regulation of content and
scope of the established public service entrusted to the Administration in relation to the
integration of migrants. Throughout the research the content of the legislation on
immigration is analyzed and concludes the need for a regulation to provide uniformity and
coherence to the action undertaken by the Administration for the integration of migrants
which is regulated in a time characterized by its dispersion and diversity of range and
sources. The only exception is represented by the recent Law 15/2008, of December 5, on
Integration of Immigrants in the Valencian Community.

Key words: Administrative Law; integration of migrants.

I. INTRODUCCION

Esparia es un pais receptor de inmigrantes, y si bien es cierto que su nu-
mero es inferior en comparacién con el namero de inmigrantes existentes en
otros paises de nuestro entorno pertenecientes a la Unién Europea, la menor
importancia cuantitativa del fenémeno migratorio no debe llevar a restar
protagonismo a esta realidad, como tampoco debe desconocerse la cada vez
mayor internacionalizaciéon del mismo. Nos encontramos ante una realidad
con evidentes implicaciones internacionales, ante un fenémeno que no pue-
de ser abordado tunicamente de forma individualizada por el pais de origen
ni por el pais de destino de los inmigrantes. Por ello, en el seno de la Unién
Europea se ha tomado conciencia de la necesidad de encontrar, de forma
conjunta, soluciones a los retos derivados de la inmigracién. De ahi que las
respuestas no pueden darse, tnica y exclusivamente, desde el ordenamiento
de un Estado y tampoco desde una rama concreta del ordenamiento juridi-
co. El objetivo, desde la perspectiva del Derecho, debe ser el de proporcionar
una respuesta conjunta, de modo que se aspire a una regulacién interna, in-
tegrada desde la perspectiva de las distintas disciplinas juridicas implicadas,
con un engarce natural en la regulacién comunitaria e internacional y que,
al propio tiempo, introduzca los mecanismos més idéneos para alcanzar los
grandes desafios que se plantean en esta material.

Aunque la previsién es que el nimero de extranjeros en Espafia se re-
duzca de manera considerable en los proximos afnos, el crecimiento moderado
producido en los tltimos veinte afios?, ha tenido como consecuencia que

I Un estudio de caracter interdisciplinar en el que se abordan los diversos aspectos im-
plicados en la materia puede verse en A. PALOMAR OLMEDA y M. CARDENAL CARRO (Dirs.), Tra-
tado de Extranjeria. Aspectos Civiles, Penales, Administrativos y Sociales, Ed. Aranzadi, 2007.

2 Segtn el Informe sobre «Proyeccién de la Poblacién de Espafia a Corto Plazo, 2008-
2018», de 21 de enero de 2009 (http://www.ine.es/prensa/np538.pdf), la migracién exterior en
Espana ha sido el factor clave del crecimiento en los tltimos afios, puesto que ha represen-
tado entre el 84,4 y el 92,8% del crecimiento demografico anual durante el periodo 2002 a
2007. Las hipoétesis de migracién exterior de la Proyeccién suponen que la inmigracién en Es-
pafia sufrird una severa correccion durante los afios 2009 a 2011, pasando de los 958,3 mi-
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buena parte de la ciudadania esta compuesta por personas inmigrantes, a las
que, en aras de la debida cohesién social, los poderes publicos vienen lla-
mados a garantizar el pleno ejercicio de sus derechos en condiciones de
igualdad con los espafioles, en los términos establecidos por el ordenamien-
to juridico y segiin impone la propia Norma Fundamental. Entre los poderes
publicos, a la Administracién publica se encomienda un papel fundamental
en la consecucion de dicho objetivo, de modo que puede hablarse de una
funcién publica de integracion de los inmigrantes que consistiria, justamente,
en el conjunto de potestades que el ordenamiento juridico atribuye a la Ad-
ministracién para el cumplimiento del deber de garantizar el pleno ejercicio
de los derechos y deberes de los extranjeros en condiciones de igualdad con
los esparfioles en los términos que establezca el ordenamiento juridico y den-
tro del respeto a su identidad cultural y religiosa.

El ejercicio de tales potestades por parte de la Administracién requiere,
pues, de la correspondiente habilitacion por parte del ordenamiento juridi-
co, lo que supone la consecuente necesidad de regular la funcién publica de
integracién de los inmigrantes, definiendo su exacto alcance, contenidos y el
conjunto de medidas o técnicas necesarias para llevarla a cabo. El papel del
Derecho administrativo en este &mbito se revela, pues, como esencial. Tal
tarea es la que a primera vista pudiera parecer que acometen, en nuestro
Derecho interno, la Ley Orgéanica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y li-
bertades de los extranjeros en Esparfia y su integracion social (en adelante, LE),
y el Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley Organica 4/2000 (en adelante, RE)3. Y, a mayor abun-

les de inmigrantes registrados durante 2007 a 442,8 miles en 2010. A partir de ese punto, y
teniendo en cuenta tanto las inercias establecidas como el nimero de inmigrantes recientes
residentes en Esparia, las hipétesis de la Proyeccion suponen que se producira una estabili-
zacion de las entradas exteriores netas, con lo que las llegadas a Espafia durante la proxima
década seran inferiores a los cinco millones de inmigrantes.

3 Sobre el régimen juridico del extranjero introducido en la legislacién de extranjeria
pueden verse los trabajos de E. Aja (Coord.), La nueva regulacién de la inmigracion en Espa-
#ia, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000; C. APRELL LASAGABASTER, Régimen administrativo de los
extranjeros en Esparia, Marcial Pons, Madrid, 1994; C. ESPLUGUES MoTA y M. DE LORENZO SE-
GRELLES, El nuevo régimen juridico de la inmigracion en Esparia (Andlisis de la LO 8/2000, de
22 de diciembre, de reforma de la LE, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extran-
jeros en Esparia y su integracion social), Tirant lo Blanch, Valencia, 2001; C. ESPLUGUES MOTa,
G. PALAO MORENO y M. DE LORENZO SEGRELLES, Nacionalidad y extranjeria, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2004; 1. IGLESIAS CANLE, [nmigracion y Derecho, Tirant lo Blanch, Valencia, 2006;
E. LINDE PANIAGUA y J. A. MORENO Diaz (Dirs.), Inmigracion, extranjeria y asilo, Colex, Madrid,
2005; M. L. MARTINEZ ALARCON, «El nuevo Reglamento de la Ley Organica sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafa y su integracion social. Principales novedades», Ac-
tualidad Administrativa, nam. 6, 2005, pags. 644 y ss.; M. Moya Escupero (Coord.), Comen-
tario sistemdtico a la Ley de Extranjeria (LO 4/2000 y LO 8/2000), Comares, Granada, 2001;
E. ORTEGA MARTIN, Manual de Derecho de Extranjeria, Ed. Europea de Derecho, Madrid, 2005;
M. L. TRINIDAD GARCiA, J. M. ROBLES ALMECDA y J. B. FUENTES MARAS, Guia juridica de ex-
tranjeria, asilo y ciudadania de la Unién, Comares, Granada, 2001; F. VELASCO CABALLERO y
L. A. POMED SANCHEZ (Coords.), nimero extraordinario 6, dedicado a la «Ciudadania e in-
migracién», de la Revista Aragonesa de Administracién Publica, 2003. Sobre el control de la
inmigracion en la jurisprudencia pueden verse los trabajos de C. DiAz MORGADO, «Aproxi-
macion a la jurisprudencia del Tribunal Supremo en materia de extranjeria durante el afio
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damiento, el Titulo I de la propia LE, dedicado a la regulacién de los derechos
de los extranjeros, parte de este mismo entendimiento. De ahi que la expec-
tativa que genera la denominacién que se ha dado a la LE es la de contener
una regulacién integral de aquella funcién publica y, por tanto, el conjunto
de medidas tendentes a hacer efectivo el ejercicio de aquellos derechos que
en primer término reconoce. Cuestion distinta es que, tras su analisis, pue-
da concluirse que las normas citadas regulen la integracion de los extranje-
ros. Puede adelantarse que los contenidos de la legislacién de extranjeria
constituida por la LE y el RE se limitan, en esencia, al establecimiento de me-
didas de intervencion y control de la inmigracion ilegal que se complemen-
tan con un intenso régimen sancionador.

Pero no puede afirmarse tampoco que el ordenamiento juridico haya re-
nunciado a regular esta funcién publica. Lo que ocurre es que no lo hace en
la Ley que viene llamada, segtin su propio titulo, a ello, sino en un conjunto
normativo, caracterizado por su dispersion, diversidad de rango y proce-
dencia, que establece multitud de medidas dirigidas a la integracién de los in-
migrantes. Y en este sentido, desde el punto de vista del Derecho interno,
debe hacerse notar el papel que las Comunidades Auténomas estan asu-
miendo, dado el reparto constitucional y estatutario de competencias*, en
relacién a todas las materias que tienen que ver con aquellos derechos cuya
plena efectividad son la premisa de una auténtica integracién de los extran-
jeros, si es que por integracion debe entenderse algo mas que el mero control
de la inmigracion ilegal, en cuyo caso la competencia corresponderia en ex-
clusiva al Estado, tal y como puede leerse en el articulo 149.1.2 CE.

Desde una perspectiva mas amplia, a partir de la cual la funcién publica
a considerar fuera la integracién de la inmigracion y, por tanto, lo que se
pretendiera conocer es la competencia para legislar y ejecutar la legislacion
sobre integracion del extranjero, la labor se vuelve mas compleja pues se po-
nen en conexién diversas materias, todas relacionadas con los derechos y li-
bertades reconocidos a los extranjeros en el Titulo I LE, cuyo reparto
competencial habria que examinar caso por caso y que van mas alla de las que
se citan en el articulo 149.1.2 CE (educacién, trabajo, sanidad, vivienda, Se-
guridad Social y servicios sociales, asistencia juridica gratuita, tutela de
menores, etc.). Este es justamente —al menos desde el punto de vista con-
ceptual— el entendimiento del legislador pues, como se ha expuesto, la LE
parte de la consideracion de que la integracion de los extranjeros va mas alla
del control de la inmigracién ilegal, definiendo los derechos y libertades que
se reconocen a las personas inmigrantes al objeto de lograr su adecuada in-

2007», Justicia Administrativa, nam. 41, 2007, pags. 43 y ss.; I. ALARCON MOHEDANO, T. MARANON
MAROTO y L. DE MARTIN SANZ, Derecho de Extranjeria. Prdctica administrativa y jurisdiccional,
Dykinson, Madrid, 2002; M. LoPEz-MuNiz GoNI, La nueva Ley de Extranjeria. Guia prdctica y
jurisprudencia, Colex, Madrid, 2000.

4 Vid., al respecto, E. AjA FERNANDEZ (Dir.), Las Comunidades Auténomas y la inmigracion,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2006, y A. CHUECA SANCHO, «Aplicacién de los tratados interna-
cionales por las Comunidades Auténomas y la Ley de Extranjeria», Revista Aragonesa de Ad-
ministracién publica, nam. 20, 2002, pags. 321 y ss.
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tegracion social. Cuestién distinta es que aquella definicién se complemen-
te en la legislacién de extranjeria con el establecimiento de las medidas ne-
cesarias para hacerla efectiva.

En relacién a todas las materias relacionadas mas atras, la distribucién
competencial es desigual. En unos casos las competencias se concentran en el
Estado; en otros se comparten entre Estado y Comunidades Auténomas; en
otros supuestos, en fin, las competencias corresponden a estas tltimas. En
materia de integracién de la inmigraciéon estan implicados tanto el Estado
como las Comunidades Auténomas y, mas alla del ambito legislativo, en los pla-
nos reglamentario y de ejecucion, debe tenerse presente, también, el papel de
las entidades locales, pues son varias las materias que se han citado en relaciéon
a las cuales tanto la legislacion estatal como la autonémica han de atribuir
competencias a dichas entidades, en virtud de la autonomia local constitucio-
nalmente garantizada y en la medida en que se vean afectados los intereses lo-
cales. En este sector, pues, han de intervenir en diverso grado todas las entidades
publicas territoriales, para lo cual, ademas de establecerse los adecuados apa-
ratos organizativos, habran de articularse mecanismos eficaces que garanticen
la coordinacion, cooperacién y colaboracién. Los principios de la organiza-
cién administrativa cobran, en esta materia, una especial relevancia pues solo
con un debido engranaje podra lograrse una accién unitaria del poder publi-
co para la consecucién del objetivo tltimo perseguido.

II. LA REGULACION DE LOS DERECHOS DE LOS EXTRANJEROS CONTENIDA EN EL Ti-
TULO I LE COMO PREMISA

Si por integracion, desde el punto de vista de la funcién puablica que com-
porta, puede entenderse la puesta a disposicién por parte de los poderes pu-
blicos de las condiciones para que pueda hacerse efectivo el ejercicio de los
derechos y libertades que el ordenamiento juridico reconoce a las personas
inmigrantes, las normas juridicas que regulen tal funcién debieran contener
la ordenacion del conjunto de medidas dirigidas a proporcionar aquellas
condiciones, previo reconocimiento de cudles sean esos derechos y libertades,
en cumplimiento del mandato que al efecto realiza el articulo 13 CE, en cuya
virtud los extranjeros gozaran en Espana de las libertades publicas que ga-
rantiza el Titulo I CE en los términos que establezcan los Tratados y la Ley>.

5 El alcance del citado precepto constitucional ha sido objeto de consideracién por par-
te de diversas Sentencias del Tribunal Constitucional. Sin 4animo de ser exhaustivos, pues nos
alejariamos del estricto objeto de este trabajo, debe recordarse que ya la STC 107/1984, de 23
de noviembre —seguida posteriormente por numerosas Sentencias del Tribunal Constitu-
cional—, determiné que ciertos derechos corresponden a los extranjeros en cuanto personas
y por imperativo de la propia Constitucién, sin necesidad por tanto de que los Tratados o las
leyes desarrollen su alcance. Sobre ello, vid. C. ORTEGA CARBALLO, «Los derechos fundamen-
tales de los extranjeros en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional», Justicia Adminis-
trativa, nam. 37, 2007, pags. 5 y ss. En esta materia puede verse, también, J. L. IBARRA ROBLES,
F. LOPEZ DE LA R1vA CARRASCO y L. GARRIDO BENCOECHEA, Ciudadania y derechos fundamenta-
les: extranjeria, Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 2004.
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En desarrollo del precepto constitucional, el Titulo I de la LE —cuya de-
nominacion no debe olvidarse: «Sobre derechos y libertades de los extranje-
ros en Espana y su integracion social»— se dedica, justamente, a la regulacion
de los «Derechos y libertades de los extranjeros», que, de este modo, se eri-
gen en la premisa légica de una eventual regulacién de las medidas llamadas
a hacerlos efectivos.

El Titulo I LE se sistematiza en cuatro capitulos. Aunque a primera vis-
ta, y por su denominacion, pudiera parecer que sélo el primer capitulo se
dedica a esta tarea, cada uno de los capitulos que integran este Titulo re-
gula aspectos del contenido de los derechos y libertades de los extranjeros:
el capitulo primero recoge los «Derechos y libertades de los extranjeros»;
el segundo se centra en la reagrupacion familiar; el tercero se ocupa del de-
recho a la tutela judicial efectiva —aunque su denominacién sea la de
«Garantias juridicas»—, y el cuarto, denominado «De las medidas anti-
discrimatorias», cuyo contenido real es la definicién de acto discriminatorio
y la determinacion de la aplicabilidad del procedimiento sumario de pro-
teccion de los derechos y libertades fundamentales previstos en el articu-
lo 53.2 CE.

En concreto, el Titulo I contiene la regulacién de una serie de derechos,
libertades y deberes constitucionalmente reconocidos, tales como la igualdad
ante la ley; los derechos a la participacién publica, a la educacion, al traba-
joyala Seguridad Social, a la asistencia sanitaria, a ayudas en materia de vi-
vienda, a los servicios sociales, a la intimidad familiar y a la vida en familia,
a la tutela judicial efectiva; las libertades de circulacién, reunién, manifes-
tacién, asociacion, sindicacién y huelga; la sujecion a los mismos impuestos
que los espafioles. A ellos debe anadirse el derecho-deber relativo a la docu-
mentacién, que reconoce y regula el articulo 4 LE.

El analisis de los derechos de los extranjeros contemplados en el Titulo I
de la Ley 4/2000 que a continuacién se expone, se aborda desde la perspec-
tiva del objeto de este trabajo: la definicion del contenido de la funcién pu-
blica encomendada a la Administracion en relacién a la integracién de los
extranjeros en Espafia y, en especial, la adopcién de conclusiones en torno a
una auténtica regulaciéon de dicha funcién publica. Con caracter general, el
articulo 3 LE reconoce que los extranjeros gozardn en Esparia de los derechos
y libertades reconocidos en el Titulo I de la Constitucion en los términos esta-
blecidos en los Tratados internacionales, en esta Ley y en las que regulen el ejer-
cicio de cada uno de ellos®. Y, en cuanto a las condiciones de ejercicio, el
criterio interpretativo general, segun afiade el precepto, sera que los extran-
jeros ejercitan los derechos que les reconoce esta Ley en condiciones de igualdad
con los espartioles. Se remite el precepto, por lo demas y en lo que respecta a
la interpretacion de las normas relativas a los derechos fundamentales de
los extranjeros, a la Declaracién Universal de Derechos Humanos y a los Tra-

¢ La LE, por tanto, no se configura como el tinico referente para la concrecion de la ga-
rantia contenida en el articulo 13 CE, ya citado, debiéndose por tanto estar a la regulacion
que, especificamente, tenga lugar respecto de cada uno de los derechos en ella contemplados.
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tados y Acuerdos internacionales sobre las mismas materias vigentes en Es-
pafia, sin que pueda alegarse la profesion de creencias religiosas o convicciones
ideoldgicas o culturales de signos diversos para justificar la realizacion de ac-
tos o conductas contrarios a las mismas. A partir de este precepto se recono-
cen y regulan en el Titulo I otros derechos, libertades y deberes, que se
exponen a continuacién siguiendo la sistematica de la LE y que, como po-
dremos comprobar, se abordan, principalmente, desde la perspectiva de la ex-
tranjeria o el mero reconocimiento de derechos —y de los correspondientes
deberes—, mas que desde el punto de vista de la adopcién de medidas enca-
minadas a hacerlos efectivos’.

1. Derecho a la libertad de residencia y de circulacion

En el articulo 5 LE se establece el derecho de los extranjeros que se ha-
llen en Espafia, de acuerdo con el régimen juridico que se establece en el Ti-
tulo II, a circular libremente por el territorio espafiol y a elegir su residencia,
sin mds limitaciones que las establecidas con cardcter general por los tratados
v las leyes, o las acordadas por la autoridad judicial, con cardcter cautelar o en
un proceso penal o de extradicion en los que el extranjero tenga la condicion de
imputado, victima o testigo, o como consecuencia de sentencia firme.

Pero el precepto determina la posibilidad de que se establezcan medidas
limitativas en dos supuestos diferenciados: a) cuando se acuerde en la de-
claracion de estado o de sitio, en los términos previstos en la Constitucién;
b) por razones de seguridad publica. En este tltimo supuesto —que, segin
reza el precepto, debe ser excepcional— se habilita a la Administracién, y en
concreto al Ministro del Interior, a establecer medidas limitativas de forma
individualizada, motivada y en proporcion a las circunstancias que concu-
rran en cada caso. Se trata, pues, de la previsiéon de medidas de intervencién
administrativa, sirviendo la Ley de habilitacién para su ejercicio, sujeta no
obstante a los limites mencionados, a los que deben sumarse otros relacio-
nados con la duracién y la intensidad de las medidas que la propia Ley ana-
ded. Tales medidas, segiin el propio articulo 5, podran consistir en la
presentacion periddica ante las autoridades competentes v en el alejamiento de
fronteras o niicleos de poblacion concretados singularmente. No se mencionan
en la Ley, sin embargo, otros limites a los que han de sujetarse estas medi-
das, como en general toda la actividad administrativa de intervencién y que
son comunmente admitidos: el principio de igualdad y el respeto a la liber-
tad individual.

El precepto, finalmente, determina que la resolucién del Ministro del In-
terior habra de adoptarse de acuerdo con las garantias juridicas del procedi-

7 A los derechos y deberes que se van a analizar a continuacién deben afiadirse los con-
templados en el articulo 15 LE, relativos a la sujecion de los extranjeros a los mismos im-
puestos que los espafioles y al derecho a transferir ingresos.

8 Su duracién no excederd del tiempo imprescindible y proporcional a la persistencia de
las circunstancias que justificaron la adopcion de las mismas.
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miento sancionador previsto en la Ley, en lo que, a mi modo de ver, contiene una
confusion en la formalizacién del ejercicio de dos formas tipicas y diferenciadas
de la actividad de la Administracién: la actividad administrativa de interven-
cioén, limitacién o policia —que es la naturaleza de la actividad que se regula
y habilita en el art. 5 LE— y la actividad administrativa sancionadora, que se
regula, de manera extensa, en el Titulo III LE. La evocacién de las garantias
juridicas del procedimiento sancionador es, desde un punto de vista técnico,
incorrecta, siendo lo procedente acudir a las garantias del procedimiento ad-
ministrativo comun a través del cual han de producirse los actos administra-
tivos, con caracter general, naturaleza de la que gozaria una eventual resolucion
del Ministro del Interior dictada en cumplimiento del articulo 5 LE.

2. Derecho a la vida en familia y a la intimidad familiar

Para el efectivo ejercicio de los derechos a la vida en familia y a la inti-
midad familiar contemplados en el articulo 16 LE —que debe materializarse
en la forma prevista en la propia LE y de acuerdo con lo dispuesto en los
Tratados internacionales suscritos por Espafia— se regula el derecho a la rea-
grupacién familiar, a cuyo régimen se dedica el capitulo II del Titulo I LE°.

Es éste uno de los escasos ejemplos en los que la LE introduce medidas
que, mas alla del mero control de la inmigracion ilegal, buscan una efectiva
integracion social del extranjero. Se trata de un instrumento que se regula
para el efectivo ejercicio del derecho a la vida en familia, introduciéndose li-
mitaciones y medidas de intervencién dirigidas, por otra parte, al control
de aquella inmigracién ilegal. Ejemplo de dos intereses puestos en juego
que encuentran una respuesta legal, concilidandose y concretandose en el or-
denamiento juridico —el capitulo indicado de la LE y la seccién 11 del capi-
tulo II del Titulo IV RE—.

Y es que, ademas, el derecho a la reagrupacién familiar, respecto de los
familiares que se determinan en el articulo 17 LE, se corresponde con una po-
testad de la Administracién de naturaleza reglada, al determinarse en la LE
las condiciones de ejercicio de dicha potestad, que se reiteran en el RE. De esta
manera, se especifica la relaciéon de familiares con los que el extranjero tie-
ne derecho a reagruparse'? y se instrumentaliza su ejercicio a través de la téc-

9 En esta materia, vid. VARGAS GOMEZ-URRUTIA, La regulacion familiar de los extranjeros,
Aranzadi, Pamplona, 2006.
10 Articulo 17.1 LE:

a) El conyuge del residente, siempre que no se encuentre separado de hecho o de derecho
o que el matrimonio se haya celebrado en fraude de ley. En ningitin caso podrd reagruparse mds
de un cényuge, aunque la ley personal del extranjero admita esta modalidad matrimonial. El ex-
tranjero residente que se encuentre separado de su conyuge y casado en segundas o posteriores
nupcias solo podrd reagrupar con él al nuevo cényuge y sus familiares si acredita que la sepa-
racion de sus anteriores matrimonios ha tenido lugar tras un procedimiento juridico que fije la
situacion del conyuge anterior y sus familiares en cuanto a la vivienda comuin, la pension al con-
yuge v los alimentos para los menores dependientes.
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nica autorizatoria. En este sentido, el articulo 18 LE sujeta el ejercicio del de-
recho a autorizacion y regula el procedimiento para su otorgamiento que, ini-
ciandose con la solicitud del interesado de autorizacién de residencia por
reagrupacion familiar a favor de los familiares que desee reagrupar, se instruye
con un tramite de prueba, cuya carga corresponde al extranjero solicitante,
que habra de acreditar que dispone de alojamiento adecuado y de los medios
de subsistencia suficientes para atender las necesidades de su familia una
vez reagrupada. Mediante la resolucion, de naturaleza reglada, se otorgar4,
en su caso, la autorizacion de residencia por un periodo de validez igual al de
la autorizacién de residencia de la persona que solicita la reagrupacion, sal-
vo que la autorizacién de que disponga el reagrupante sea la de residencia per-
manente, en cuyo caso el articulo 42 RE la limita a la fecha de validez de la
tarjeta de identidad de extranjero de éste. En este mismo precepto regla-
mentario se desarrollan otros extremos del procedimiento, tales como la do-
cumentacion a aportar; la necesidad de informe policial sobre la existencia
de razones que, en su caso, impidan el otorgamiento y la de motivacion en el
supuesto de resolucion denegatoria; la posibilidad de suspender la eficacia de
la autorizacion hasta la expedicion, en su caso, del visado y hasta la efectiva
entrada del extranjero en territorio nacional'!; se hace mencién a la utiliza-
cién de las comunicaciones telematicas interadministrativas, como instru-
mento de coordinacién!?.

El derecho, por otra parte, encuentra limites. En el articulo 18.2 LE se es-
tablece como requisito para su ejercicio el que el extranjero haya residido en

b) Los hijos del residente y del conyuge, incluidos los adoptados, siempre que sean meno-
res de dieciocho arios o estén incapacitados, de conformidad con la Ley espatiola o su Ley per-
sonal y no se encuentren casados. Cuando se trate de hijos de uno solo de los cényuges, se
requerird ademds que éste ejerza en solitario la patria potestad o se le haya otorgado la custodia
y estén efectivamente a su cargo. En el supuesto de hijos adoptivos deberd acreditarse que la re-
solucion por la que se acordé la adopcion retine los elementos necesarios para producir efecto
en Esparia.

¢) Los menores de dieciocho arios o incapaces cuando el residente extranjero sea su re-
presentante legal.

d) Los ascendientes del reagrupante o su cényuge, cuando estén a su cargo y existan razones
que justifiquen la necesidad de autorizar su residencia en Esparia.

En concordancia, articulo 39 RE, que aclara los supuestos en los que debe entenderse que
los familiares estan a cargo del reagrupante: que éste acredite que, al menos durante el tilti-
mo afio de su residencia en Espariia, ha transferido fondos o soportado gastos de su familiar en
una proporcion que permita inferir una dependencia econémica efectiva. Mediante orden del Mi-
nistro de la Presidencia, a propuesta de los Ministros de Asuntos Exteriores y de Cooperacion,
de Interior y de Trabajo y Asuntos Sociales, se determinard la cuantia o el porcentaje de ingre-
sos considerados suficientes a estos efectos, asi como el modo de acreditarlos.

' De esta demora de la eficacia ha de hacerse expresa referencia en la comunicacién que
se haga al interesado, ex articulo 42.6 RE.

12 La resolucién se comunicara al reagrupante y, por medios telematicos y de manera si-
multdnea, cuando sea posible, al Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién y a la mi-
sién diplomatica u oficina consular en cuya demarcacion resida el extranjero (art. 42.6 RE).
El procedimiento de tramitacién del visado por la misién diplomaética u oficina consular,
por lo demas, se regula pormenorizadamente en el articulo 43 RE, ocupéandose el articulo 44
de regular el régimen de renovacion de este tipo de autorizaciones.
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Espana legalmente durante el periodo de un afio y tenga autorizacién para re-
sidir al menos otro afio!3. Se trata, pues, de un derecho intervenido, contro-
lado y, por ello, sujeto a requisitos y a autorizacién administrativa'4. El interés
juridicamente protegible que legitima la intervencién de su ejercicio es el
control de la inmigracién ilegal.

Por lo demas, se contempla también la posibilidad de que los extranjeros
que hayan adquirido la residencia por reagrupacién puedan ejercer, a su vez,
el derecho de reagrupacién de sus propios familiares. Sin embargo, el ar-
ticulo 17.2 LE, al regular esta posibilidad, incluye, como restriccion afiadida,
el requisito de que los extranjeros cuenten ya con una autorizacion de resi-
dencia y trabajo obtenida independientemente de la autorizacién del rea-
grupante. Por su parte, el articulo 17.3 LE exige, para que los ascendientes
reagrupados puedan ejercer, a su vez, el derecho a la reagrupacién, que haya
obtenido la condicién de residente permanente y acreditado solvencia eco-
némica, salvo en el supuesto de que el ascendiente reagrupado tenga a su car-
go a un hijo menor de edad o incapacitado, en cuyo caso se estara a las
condiciones generales previstas en el articulo 17.2. Finalmente, debe sefialarse
que la ruptura del vinculo matrimonial que haya podido dar lugar a la ad-
quisicién de la residencia por reagrupacién no implica la ruptura de la resi-
dencia, que, por el contrario, se conserva en estos casos (art. 16.3)!3,

3. Libertades de reunion, asociacién y de sindicacion y huelga; derecho al tra-
bajo, a la Seguridad Social y a los servicios sociales; derecho a las ayudas
en materia de vivienda

Las libertades de reunion, asociacion y de sindicacién y huelga se regu-
lan en los articulos 7, 8 y 11 LE, que las reconocen en favor de los extranje-
ros conforme a lo establecido para los espafioles en el ordenamiento
juridico!®.

El derecho del extranjero a ejercer una actividad remunerada por cuen-

13 Requisito que se reitera en el articulo 42 RE.

14 Requisitos y autorizacién que se introdujeron en la reforma de este precepto operada
por la Ley 8/2000, de 22 de diciembre, de reforma de la LE, de 11 de enero, sobre derechos
y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social.

15 Los distintos supuestos de residencia independiente de los familiares reagrupados se
concretan y desarrollan en el articulo 41 RE.

16 Tos citados preceptos establecian estas libertades en favor de los extranjeros cuando
contaran con la debida autorizacién de estancia o residencia, limitacién que ha sido decla-
rada inconstitucional por la STC 236/2007, de 7 de noviembre, al entender que se trata, en los
casos del derecho de reunién y asociacion, de derechos inherentes a la dignidad de la persona
que, por ello, no son susceptibles de restriccion en el sentido que hacia la LE, en linea con la
jurisprudencia constitucional mas atras citada. En los supuestos de los derechos de sindicacion
y huelga, la STC 236/2007 consideré6 que la restriccion contenida en la LE es contraria al re-
conocimiento de dichos derechos por el articulo 28 CE, de acuerdo con la interpretacién
que del mismo ha de realizarse conforme a la normativa internacional. Un analisis sobre
esta Sentencia puede verse en C. ORTEGA CARBALLO, «Los derechos fundamentales de los ex-
tranjeros después de la Sentencia del Tribunal Constitucional 236/2007, de 7 de noviembre»,
Justicia Administrativa, nam. 40, 2008, pags. 5y ss.
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ta propia o ajena y el de acceso al sistema de la Seguridad Social se recono-
cen en el articulo 10 LE, supeditandose al cumplimiento de los requisitos
previstos en la propia LE. El derecho de acceso a las prestaciones y servicios
de la Seguridad Social se reitera en el articulo 14 LE, precepto que ademas
reconoce el derecho a los servicios sociales y prestaciones basicos a todos los
extranjeros, restringiendo el derecho a los servicios y prestaciones especifi-
cos a los extranjeros residentes.

Por otra parte, y de acuerdo con el articulo 13 LE, los extranjeros resi-
dentes tienen derecho a acceder al sistema publico de ayudas en materia
de vivienda en las mismas condiciones que los espafioles. En este punto, al
no especificarse si la referencia es a la residencia temporal o a la permanente,
ha de concluirse que lo es a ambas y los margenes de la residencia tempo-
ral —permanencia en Espafia durante un periodo comprendido entre noventa
dias y cinco afios— dan lugar a situaciones muy diversas que pueden en-
contrar justificacién muy variable respecto a la igualdad del acceso al siste-
ma publico de ayudas, no sélo respecto de los espafoles, sino respecto de los
propios extranjeros residentes entre si. Por otra parte, debe hacerse notar
que el precepto no hace alusién al derecho a una vivienda digna y adecuada
consagrado para los espafoles en el articulo 46 CE, omisién que, a mi modo
de ver, no tiene consecuencias, dado el reconocimiento que, con caracter ge-
neral, se hace en el articulo 3 LE de todos los derechos y libertades que se con-
tienen en el Titulo I de la Constitucion, en el que se encuentra el articulo 46
citado.

4. Derecho a la educacion vy a la asistencia sanitaria: la inscripcion en el Pa-
drén municipal como requisito previo

El articulo 9 LE reconoce el derecho a la educacién en todas sus ver-
tientes: educacién obligatoria y voluntaria, que comprenden el acceso a la en-
sefianza que corresponda (publica y gratuita en el caso de la obligatoria), la
obtencién de la titulacién académica correspondiente y el acceso al sistema
publico de becas y ayudas!”. Y en este sentido se impone un doble mandato
a las Administraciones publicas: por una parte, y en el caso de la educacion
infantil, el que garanticen la existencia de un niumero de plazas suficientes
para asegurar la escolarizacién de la poblacién que lo solicite y, por otra,
que promuevan que los extranjeros residentes que lo necesiten puedan recibir
una ensefianza para su mejor integracion social, con reconocimiento y respeto
a su identidad cultural. Finalmente, desde la perspectiva docente y cientifica,

17 El apartado tercero del precepto reconocia el derecho a la educacién no obligatoria en
las mismas condiciones que a los extranjeros residentes, limitacion esta tltima que ha sido tam-
bién declarada inconstitucional por la STC 236/2007, basandose, nuevamente, en la conexién
del derecho a la educacion con la garantia de la dignidad humana. Sobre el derecho a la
educacion superior, vid. A. EMBID IrUJO, «Minorias sociales y derecho a la educacion (consi-
deracioén especial de los extranjeros y su acceso y permanencia en la Universidad)», REDA,
num. 123, 2004, pags. 375y ss.
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la LE se remite, en lo que respecta al acceso de los extranjeros a las actividades
de caracter docente o de investigacion cientifica, a lo que establezcan las dis-
posiciones vigentes.

Del propio tenor del precepto se desprende la importancia del reconoci-
miento del derecho que ahora nos ocupa para la consecucién de una autén-
tica integracion social del extranjero. Por ello, con ser necesarias, si pueden
resultar insuficientes y excesivamente vagas las dos tinicas previsiones que el
precepto contiene como llamamientos a la Administracién —garantia de pla-
zas para extranjeros en la educacion infantil y promocién de la ensefianza para
los extranjeros que lo necesiten—. Tampoco se da un adecuado desarrollo al
articulo 9 en los restantes preceptos de la LE ni en el RE. La regulacién se re-
duce, pues, a lo expuesto.

Contemplado en el articulo 12 LE, el derecho a la asistencia sanitaria en
las mismas condiciones que los espafioles se reconoce a los extranjeros que
se encuentren en Espafa que sean menores de dieciocho afios o que se en-
cuentren inscritos en el Padrén del municipio en el que residan habitual-
mente. Por su parte, las extranjeras embarazadas que se encuentren en Espafia
tienen derecho a la asistencia sanitaria durante el embarazo, el parto y el
postparto. En cualquier caso, se garantiza a todos los extranjeros que se en-
cuentren en Espana la asistencia sanitaria de urgencia, asi como la atencién
continuada hasta la situacién de alta médica, ante la contraccién de enfer-
medades graves o accidentes, cualquiera que sea su causa.

La restriccion de la asistencia sanitaria en las mismas condiciones que los
espanoles a los extranjeros que se encuentren en Espafia y se hallen inscritos
en el Padrén de habitantes del municipio en el que residan habitualmente,
obliga a acudir a la legislacion basica de régimen local para delimitar el 4m-
bito subjetivo de tal reconocimiento. En este sentido, el articulo 15 de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante,
LBRL), establece la obligacién de toda persona que viva en Espafia de ins-
cribirse en el Padrén municipal del municipio en el que resida habitual-
mente. La residencia habitual, pues, es el presupuesto que genera la obligacion
de inscripcién en el Padrén municipal. Esta, a su vez, conlleva la adquisicién
de la condicién formal de vecino.

Como se expondra con posterioridad, las situaciones de permanencia del
extranjero pueden ser la estancia y la residencia —temporal o permanente—.
En este punto, la cuestiéon que habria de despejarse es qué se entiende por
residencia habitual y si ésta comprende las dos vertientes, temporal o per-
manente, contempladas en la legislacién de extranjeria. La respuesta es afir-
mativa si se tiene en cuenta lo dispuesto en el Reglamento de Poblacién y
Demarcacién Territorial de la Entidades Locales, aprobado por Real De-
creto 1690/1986, de 11 de julio (art. 63, segundo parrafo), que expresamen-
te prevé la obligacién del Ministerio del Interior, al establecer los supuestos
en los que los 6rganos han de comunicar los datos a los Ayuntamientos que
obligatoriamente han de figurar en el Padrén, de remitir los relativos a ex-
pediciones de tarjetas de residencia. De aqui parece deducirse que el dato de
la residencia, sin distinguirse entre la temporal o la permanente, es un dato
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que ha de figurar en el Padrén municipal. Puede, por tanto, afirmarse que
el derecho a la asistencia sanitaria plena, en idénticos términos que los es-
parfioles, esta reconocido a los extranjeros que tengan la condicion legal de
vecinos, esto es, que, siendo residentes, figuren inscritos en el Padréon mu-
nicipal de habitantes.

5. Derechos ante las Administraciones piiblicas
5.1. Derecho a la documentacién administrativa.

El articulo 4 LE, denominado derecho a la documentacion, contempla,
en realidad, un derecho-deber del extranjero que se encuentre en territorio es-
pafiol de conservar la documentacion que acredite su identidad, expedida por
las autoridades competentes del pais de origen o de procedencia, asi como la que
acredite su situacion en Esparia. Su caracter de deber parece primar frente al
de derecho, y nétese que, en esta primera vertiente, va referido a la conser-
vacién del documento, mas que al acceso al mismo!3.

Junto a ello, en el segundo apartado del articulo 4 LE se introduce la re-
gulacion de la tarjeta de identidad de extranjero, documento acreditativo
de la autorizaciéon de permanencia en Espafia, desde una triple perspectiva:
como derecho al documento administrativo, como carga —pues su solicitud
corresponde al extranjero—, y, finalmente, como mecanismo de control ad-
ministrativo de las estancias en Espafia de extranjeros'®. Desde este tiltimo
punto de vista, el otorgamiento de la tarjeta de identidad tiene caracter reglado
—basta el cumplimiento de los requisitos previstos, esto es, ser beneficiario
de un visado o una autorizacién que autorice la permanencia por un perio-
do superior a seis meses—.

En dltimo término, el precepto consagra el derecho —en este punto el pre-
cepto garantiza un derecho, en sentido estricto— a no ser privado de la do-

18 Tal documentacién, de acuerdo con el articulo 100 RE, es aquella con la que hubieran
efectuado su entrada en Espafa, la que acredite su identidad, expedida por las autoridades
competentes del pais de origen o de procedencia, asi como la que acredite su situacién en Es-
pana. El deber, por lo demaés y de acuerdo con el mismo precepto reglamentario citado, com-
prende también el de exhibir el documento cuando el extranjero fuera requerido por las
autoridades o sus agentes. El articulo 100 RE se incluye en el Titulo X RE, dedicado al de-
sarrollo del articulo 4 LE y en el que se regulan, nuevamente, una serie de instrumentos de
intervencién administrativa para controlar la estancia de los extranjeros en Espana (docu-
mentos acreditativos de la situacion del extranjero, Registros administrativos y régimen de
los indocumentados).

19 Todos los extranjeros a los que se haya expedido un visado o una autorizacién para per-
manecer en Esparia por un periodo superior a seis meses, obtendrdn la tarjeta de identidad de ex-
tranjero, que deberdn solicitar personalmente en el plazo de un mes desde su entrada en Espaiia
o desde que se conceda la autorizacion, respectivamente. Sobre el nimero de identificacion de
extranjero (NIE) con que se dota a los extranjeros que obtengan un documento que habilite
la permanencia en Espania, vid. articulo 101 RE, que regula esta medida de intervencién ad-
ministrativa, que se extiende también a los extranjeros a los que se les haya incoado un ex-
pediente administrativo en virtud de lo dispuesto en la normativa sobre extranjeria y a aquellos
que, por sus intereses econémicos, profesionales o sociales, se relacionen con Espana.
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cumentacién salvo en los supuestos y con los requisitos que la propia LE, asi
como la Ley Orgéanica 1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccién de la Se-
guridad Ciudadana, establezcan.

5.2.  Participacién en los asuntos piiblicos y acceso a los cargos piiblicos.

Los derechos a la participaciéon en los asuntos publicos y al acceso a los
cargos publicos contemplados en el articulo 23 CE se reconocen por el articulo
13.2 del Texto Fundalmental sélo en favor de los esparfioles, salvo lo que,
atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda establecerse por Tratado o Ley
para el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales. De
acuerdo con ello, el articulo 6 LE reconoce el derecho de sufragio en las elec-
ciones municipales atendiendo a criterios de reciprocidad en los términos que
por Ley o Tratado sean establecidos para los espafioles residentes en los pai-
ses de origen de aquéllos. Y, desde la perspectiva contraria, se obliga a los po-
deres publicos a facilitar el ejercicio del derecho de sufragio de los extranjeros
en los procesos electorales democraticos del pais de origen.

La participacién publica, desde su dimensién del derecho de acceso a
los cargos publicos en igualdad de condiciones que los nacionales de los Es-
tados miembros de la Unién Europea, por otra parte, se encuentra reconocida
en el articulo 10.2 LE, aunque se limita al acceso a las Administraciones pu-
blicas como personal laboral y ajustandose a los principios constitucionales
de igualdad, mérito y capacidad y publicidad.

5.3. Estatuto del vecino extranjero.

En la esfera estricta de su posicién ante la Administraciéon municipal, el
articulo 6.2 LE reconoce genéricamente a los extranjeros residentes empa-
dronados en un municipio todos los derechos establecidos por tal concepto
en la legislacién de bases de régimen local. Con caracter mas especifico, alu-
de al concreto derecho a ser oidos en los asuntos puiblicos que les afecten de
acuerdo con lo que dispongan los reglamentos de aplicacion.

A tal efecto, el apartado tercero del mismo precepto determina el deber
de los Ayuntamientos de incorporar al Padrén y mantener actualizada la in-
formacion relativa a los extranjeros que residan en el municipio. Tal deber se
complementa con la obligacion del propio extranjero de inscribirse en el Pa-
drén del municipio en el que resida habitualmente, tal y como establece, en
relacién a toda persona que viva en Espana, el articulo 15 LBRL, precepto del
que, al tiempo, debe deducirse la condicién legal de vecino del extranjero
inscrito en el Padrén municipal??, condicién que se adquiere, de acuerdo

20 El precepto dispone textualmente que los inscritos en el Padron municipal son los ve-
cinos del municipio. La inscripcion, sin embargo, no constituye prueba de la residencia legal
en Espafia ni atribuye ningtn derecho que no confiera la legislacién vigente a los extranje-
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con el mismo articulo 15 LBRL, en el mismo momento de su inscripciéon en
el Padroén.

La condicién de vecino del extranjero residente inscrito en el Padrén
le hace titular de los derechos que se relacionan en el articulo 18.1 LBRL
—también de los deberes que en el mismo precepto se incluyen—; en con-
creto, ser elector y elegible de acuerdo con lo dispuesto en la legislacién
electoral; participar en la gestién municipal de acuerdo con lo dispuesto en
las leyes y, en su caso?!, cuando la colaboracién con caréacter voluntario de
los vecinos sea interesada por los 6rganos de gobierno y administraciéon mu-
nicipales; utilizar, de acuerdo con su naturaleza, los servicios publicos
municipales y acceder a los aprovechamientos comunales, conforme a las
normas aplicables; contribuir mediante las prestaciones econémicas y per-
sonales legalmente previstas a la realizaciéon de las competencias munici-
pales; ser informado, previa peticién razonada, y dirigir solicitudes a la
Administracion municipal en relacién a todos los expedientes y docu-
mentacién municipales, de acuerdo con lo previsto en el articulo 105 CE;
pedir la consulta popular en los términos previstos en la propia LBRL;
exigir la prestacion y, en su caso, el establecimiento del correspondiente ser-
vicio publico, en el supuesto de constituir una competencia municipal
propia de caracter obligatorio; ejercer la iniciativa popular en los términos
previstos en el articulo 70 bis LBRL; en general, aquellos otros derechos y
deberes establecidos en las leyes.

5.4. Derechos de los extranjeros en cuanto ciudadanos que se relacionan
con las Administraciones publicas.

En las paginas que anteceden se han expuesto brevemente los derechos
que la LE reconoce a los extranjeros en sus relaciones con las Administra-
ciones publicas. Estos derechos deben ser complementados, desde la pers-
pectiva del Derecho administrativo, con aquellos otros que, con caracter
general, se reconocen a los ciudadanos en sus relaciones con las Adminis-
traciones publicas en las leyes administrativas generales, en especial en la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (en adelante, LPAC), y
que no deben entenderse limitados a los que el articulo 35 LPAC relaciona,
sino que, por el contrario, se extienden a todos los derechos y garantias que
alo largo del articulado de la LPAC han de entenderse referidos a los ciuda-
danos. Entre éstos, los derechos de defensa y las garantias frente a la potes-
tad sancionadora de la Administracién ocupan un lugar destacado en la

ros, en especial en materia de derechos y libertades de los extranjeros en Espafia (art. 18.2
LBRL). Sobre todo ello, vid. A. EZQUERRA HUERVA, «Extranjeria y régimen local: la inscripcion
de los extranjeros en el Padréon Municipal de Habitantes», REDA, num. 140, 2008, pags. 685
y ss.

21 En relacién a este aspecto, vid. C. SIMO y F. TORRES (Dirs.), La participacion de los in-
migrantes en el dmbito local, Tirant lo Blanch, Valencia, 2006.
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materia que nos concierne; de ahi que en la propia LE se haya dedicado una
especial atencién a estos aspectos, si bien su regulacién se limita a su ejerci-
cio en el ambito de los procedimientos de extranjeria y en relacién a los ac-
tos que en esta materia se dicten. Los derechos de defensa, asi como las
garantias de los procedimientos sancionadores, son, no obstante, predica-
bles respecto de los extranjeros en su calidad de ciudadanos vy, por tanto,
destinatarios de la legislacién administrativa general.

6. Derecho a la tutela judicial efectiva: garantias del procedimiento, legitima-
cion, recursos y ejecutividad. Especial consideracion de la ejecutividad de
las expulsiones

En el capitulo III del Titulo I de la LE, denominado «Garantias juridicas»,
se regula, mas propiamente, el ejercicio del derecho a la tutela judicial efec-
tiva, que, tras reconocerse genéricamente en el primer apartado del articulo
20 (los extranjeros tienen derecho a la tutela judicial efectiva), se desarrolla en
una doble vertiente: derecho a la asistencia juridica gratuita (art. 22 LE)?? y
derecho a la tutela judicial en el ambito del Derecho administrativo y desde
la doble perspectiva del procedimiento y de los recursos administrativo y
contencioso-administrativo (arts. 20 y 21 LE, respectivamente), centrandose
en los aspectos que a continuacion se exponen y, en todo caso, en el &mbito
de los procedimientos y actos dictados en materia de extranjeria.

El articulo 20 LE, en primer lugar, extiende a todos los procedimientos ad-
ministrativos que se establezcan en materia de extranjeria, salvo el de expe-
dicién de visados?3, el respeto a las garantias previstas en la legislacién general
sobre procedimiento administrativo y, en especial, en materia de publicidad

22 . Los extranjeros que se hallen en Esparia y que carezcan de recursos econémicos su-
ficientes segiin los criterios establecidos en la normativa de asistencia juridica gratuita tienen de-
recho a ésta en los procedimientos administrativos o judiciales que puedan llevar a la denegacion
de su entrada, a su devolucién o expulsion del territorio espaiiol y en todos los procedimientos
en materia de asilo.

Ademads, tendrdn derecho a la asistencia de intérprete si no comprenden o hablan la lengua
oficial que se utilice.

2. Los extranjeros que acrediten insuficiencia de recursos econdmicos para litigar tendrdn
derecho a la asistencia juridica gratuita en iguales condiciones que los esparioles en los proce-
sos en los que sean parte, cualquiera que sea la jurisdiccion en la que se sigan.

Este tltimo apartado limitaba el derecho, nuevamente, a los extranjeros residentes, res-
triccion también declarada inconstitucional por la STC 236/2007.

23 El articulo 27 LE regula la expedicién de visados, remitiéndose al Reglamento en
cuanto al procedimiento de otorgamiento, al amparo de la disposicién adicional undécima
de la LPAC, en cuya virtud los procedimientos administrativos instados ante Misiones Diplo-
madticas y Oficinas Consulares por ciudadanos extranjeros no comunitarios se regirdn por su nor-
mativa especifica, que se adecuard a los compromisos internacionales asumidos por Espaiia v,
en materia de visados, a los Convenios de Schengen y disposiciones que los desarrollen, apli-
cdndose supletoriamente la presente Ley. En relacién a estos procedimientos, por tanto, la
LPAC es de aplicacion supletoria.
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de las normas de contradiccion, audiencia del interesado y motivacion de las re-
soluciones®,

Por otra parte, la LE, en materia de legitimacién, reconoce, en el articu-
lo 20.3, la legitimacion colectiva, en sede de procedimiento administrativo, a
las organizaciones constituidas en Espafia para la defensa de los inmigran-
tes expresamente designadas por éstos, dando asi respuesta a la remisién que
al respecto realiza el articulo 31.2 LPAC?3. Por lo que hace a la legitimacién
en el &mbito contencioso-administrativo de las entidades que resulten afec-
tadas, el articulo 20.4 LE se remite al articulo 19.1.b) LJ, que reconoce la
legitimacion en el orden jurisdiccional contencioso-administrativo a las cor-
poraciones, asociaciones, sindicatos y grupos y entidades a que se refiere el
articulo 18 que resulten afectados o estén legalmente habilitados para la de-
fensa de los derechos e intereses legitimos?°.

Finalmente, la LE reconoce el «derecho al recurso contra los actos ad-
ministrativos», de modo que el articulo 21.1 declara que los actos y resolu-
ciones administrativas adoptados en relacion con los extranjeros serdn
recurribles con arreglo a lo dispuesto en las leyes. Es la maxima expresién de
la tutela judicial en el ambito de la Administracién, que queda, de este modo,
reconocida plenamente en el primer apartado del precepto transcrito. Sin
embargo, a continuacién se incluye un segundo apartado que modula tal re-
conocimiento general para los supuestos de expedientes de expulsién. El ar-
ticulo 21.2 reza: El régimen de ejecutividad de los actos administrativos dictados
en materia de extranjeria serd el previsto con cardcter general en la legislacion
vigente, salvo lo dispuesto en esta Ley para la tramitacion de expedientes de ex-
pulsion con cardcter preferente?’. En este punto, el articulo 64 LE determina
la inmediata obligacion del extranjero, una vez notificada la resolucién de la
expulsién, de abandonar el territorio espafiol, sin concretar que esta obliga-
cioén se limita a los supuestos en los que la expulsion sea el resultado de la tra-
mitacion del procedimiento preferente —lo que si hace el precepto, como
veremos con posterioridad, es distinguir los plazos en los que dicha obliga-
cién ha de hacerse efectiva, que se reducen en los supuestos en los que se apli-
que el procedimiento preferente—.

Asistimos, por tanto, a un supuesto de excepcién del régimen general de
ejecutividad de los actos administrativos. La determinacién de su concreto al-

24 Sobre aspectos concretos de los procedimientos administrativos de extranjeria, vid.
J. A. URENA SALCEDO, «La vinculacién del Estado a sus normas basicas y la ruptura de la uni-
formidad en los procedimientos administrativos de extranjeria», RGDA, nam. 7, 2004;
E. ARANA GARCciA, «La huida del procedimiento administrativo comuin y sus garantias en la Ley
Orgéanica 14/2003 de Extranjeria», REDA, num. 122, 2004, pags. 177 y ss.

25 Como es sabido, el articulo 31.2 LPAC dispone que las asociaciones y organizaciones re-
presentativas de intereses econdmicos y sociales, serdn titulares de intereses legitimos colectivos
en los términos que la Ley reconozca.

26 En torno a esta cuestién puede consultarse el trabajo de C. C. CADENAS CORTINA, Posi-
cion del extranjero en el proceso contencioso-administrativo, Consejo General del Poder Judi-
cial, Madrid, 2006.

27 En esta materia, vid. C. DOMINGUEZ Luts y M. NIETO MENOR, «La suspensién de la
ejecucion de las resoluciones de denegacion de entrada y retorno de extranjeros», REDA,
num. 118, 2003, pags. 267 y ss.
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cance requiere de alguna explicacién. No obstante, debo adelantar que los
efectos pretendidos —inmediata ejecutividad de la expulsién— se consiguen,
de hecho, por otra via, que describiré, por lo que entiendo que hubiera sido
preferible no proceder a excepcionar, en una ley sectorial, uno de los princi-
pios comunmente admitidos que se contiene en la legislacién de procedi-
miento administrativo comun.

Como es sabido, los actos administrativos, con caracter general, son i7-
mediatamente ejecutivos, de acuerdo con lo preceptuado en el articulo 94
LPAC, articulo que a continuacion establece excepciones concretas, sin per-
juicio de que una disposicién pueda establecer otras: los supuestos de sus-
pension regulados en el articulo 111 de la propia LPAC, los casos en los que
el acto necesite aprobacion o autorizacién superior y las resoluciones san-
cionadoras. Estas, segun el articulo 138 LPAC, son ejecutivas cuando pongan
fin a la via administrativa, sin excepcién y sin que la Ley deje abierta la po-
sibilidad de que se establezcan, mediante disposicién legal o reglamentaria,
otras excepciones. En el &mbito sancionador, pues, los actos no son ejecuti-
vos hasta tanto no agoten la via administrativa, y agotan la via administrati-
va, segun el articulo LPAC: las resoluciones de los recursos de alzada; las
resoluciones de los procedimientos de impugnacién a que se refiere el ar-
ticulo 107.2; las resoluciones de los 6rganos administrativos que carezcan
de superior jerarquico, salvo que una Ley establezca lo contrario; las demas
resoluciones de 6rganos administrativos cuando una disposicion legal o re-
glamentaria asi lo establezca; los acuerdos, pactos, convenios o contratos
que tengan la consideracién de finalizadores del procedimiento.

De lo dicho cabe afirmar que los actos sancionadores contra los que se in-
terponga un recurso de alzada no podran ejecutarse hasta tanto se resuelva
dicho recurso —légicamente, siempre que la resolucién mantenga la validez
del acto—. Esta es, pues, la regla general en el &mbito sancionador, regla con
la que pretenden protegerse los derechos de los administrados frente al pri-
vilegio de ejecutoriedad en el ambito en el que més se limitan aquéllos, el &m-
bito sancionador. Pero si la prevision sefialada lo que busca es garantizar
derechos y asegurar el acierto de la decisién, tal objetivo, a mi modo de ver,
adolece de una importante debilidad, en la medida en que, como se ha visto,
puede ser modulado por una disposicién legal o reglamentaria si ésta establece
que el acto sancionador agota la via administrativa. De este modo, bastaria
que un reglamento estableciera que una resolucién sancionadora agota la
via administrativa para que pudiera ser inmediatamente ejecutada, mer-
mandose, pues, los derechos de defensa frente a la potestad més intensa de
la Administracién en relacion a los derechos de los administrados.

Centrandonos en el caso de la expulsion, debe sefialarse que ésta se
configura como medida sancionadora. En efecto, si bien en el articulo 55
LE (titulado «Sanciones») tan sélo se hace referencia a la multa, el articu-
lo 57 de la propia LE, que regula la expulsién, determina que si los infrac-
tores son extranjeros y la conducta que realizan es una de la tipificadas
como muy graves o graves de las previstas en las letras a), b), ¢), d) y f) del
articulo 53 de la Ley, podrd aplicarse en lugar de la sancion de multa la ex-
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pulsion del territorio espariol, previa la tramitacion del correspondiente ex-
pediente administrativo.

Es clara la naturaleza sancionadora de la medida. En este sentido, de
aplicarse las reglas contenidas en la LPAC y si no se dispone algo distinto, la
expulsién no podria ejecutarse hasta tanto no se resolviera el recurso de al-
zada y siempre que no se hubiera determinado que agota la via administra-
tiva. Ya hemos adelantado que efectivamente se establece la inmediata
ejecutividad de la expulsion, pero tal medida no hubiera sido necesaria, pues-
to que también se establece que la resolucion de expulsion pone fin a la via
administrativa, pues la competencia para dictarla corresponde, de acuerdo con
lo establecido en el articulo 119 RE, a los Delegados del Gobierno en las Co-
munidades Auténomas uniprovinciales y a los Subdelegados del Gobierno?8,
y la disposicién adicional décima RE dispone que los actos de los Delegados
del Gobierno y Subdelegados del Gobierno sobre sanciones gubernativas y ex-
pulsiones de extranjeros ponen fin a la via administrativa.

Como puede apreciarse, con esta prevision la expulsién es inmediata-
mente ejecutiva, de acuerdo con lo establecido en el citado articulo 138 LPAC.
Por ello, entiendo que no era necesario realizar la declaracién de excepcio-
nalidad de la regla general de ejecutividad de los actos administrativos que se
contiene en los articulos 21 y 64 LE, y 120, 129 y 141 RE. Y tal excepcién no
se realiza exclusivamente en lo que a las expulsiones tramitadas conforme al
procedimiento preferente se refiere, pues si, como apunté con anterioridad,
de la lectura del articulo 21 LE parece que la ejecutividad inmediata de la ex-
pulsion se establece so6lo en el caso de que ésta se tramite a través del proce-
dimiento preferente, no se llega a esta conclusién tras la lectura del articulo
64 LE, que, como se dijo mas atras, determina la obligacién del extranjero,
una vez notificada la resolucién de la expulsion, de abandonar el territorio es-
pafiol, sin concretar que esta obligacién se limita a los supuestos en los que
la expulsién sea el resultado de la tramitacién del procedimiento preferente.
El precepto, sin embargo, si distingue entre los plazos en los que dicha obli-
gacion ha de hacerse efectiva —el que se fije, que en todo caso no podra ser
inferior a setenta y dos horas con caracter general, salvo en el caso del pro-
cedimiento preferente, cuya ejecucion, segun el articulo 63, tendra lugar de
forma inmediata—. Por tanto, de la lectura de la LE habria de concluirse
que la ejecutividad se produce de forma inmediata en los supuestos de ex-
pulsién tramitada por el procedimiento preferente y, en los demas casos, en
el plazo que se fije, que, evidentemente, puede ser menor al de interposiciéon
y resolucion del recurso administrativo correspondiente.

Y, en esta misma linea, las remisiones que hace el articulo 120 RE en
cuanto a la ejecutividad de las resoluciones sancionadoras, pues si bien en su
apartado tercero se remite, en cuanto a su régimen de ejecutividad, al previsto
con caracter general, previamente, en el apartado primero se establece que la

28 El precepto determina la competencia de los érganos mencionados para dictar las re-
soluciones en materia sancionadora, naturaleza de la que participa, como se ha apuntado, la
expulsion.
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ejecucion de las resoluciones sancionadoras se efectuard de conformidad con
lo dispuesto en el capitulo III de este titulo, sin perjuicio de las particularida-
des establecidas para el procedimiento preferente. Son dos las remisiones que
realiza este primer apartado del precepto transcrito pues, por un lado, remite
el régimen de ejecucién al capitulo III y, por otro, respeta las peculiaridades
que se establecen en relacion al procedimiento preferente. En lo que afecta
a la ejecucion de la expulsion, en el capitulo mencionado, en su articulo
141, apartados 6 y 7, se llega a la misma solucién que en la LE y que se ha
apuntado con anterioridad: la expulsion fruto de un procedimiento preferente
se ejecuta de forma inmediata, y la que se dicte en virtud de procedimientos
de otro tipo en el plazo que se fije, que, como minimo, sera de setenta y dos
horas.

7. Elderecho de igualdad. Medidas antidiscriminatorias

Si bien la denominacién del capitulo IV del Titulo I de la LE es «De las me-
didas discriminatorias», en puridad no se regulan o establecen tales medidas.
Mas bien se trata de un capitulo de marcado contenido conceptual, pues in-
troduce los conceptos de discriminacién y de discriminacién indirecta, es-
tablece una relacion de caracter enunciativo de actos que deben considerarse
discriminatorios y, finalmente, determina la aplicabilidad del procedimien-
to sumario de proteccién de los derechos y libertades fundamentales consa-
grado en el articulo 53.2 CE.

En este sentido, se define la discriminacién en el primer apartado del ar-
ticulo 23 como todo acto que, directa o indirectamente, conlleve una distincion,
exclusion, restriccion o preferencia contra un extranjero basada en la raza, el co-
lor, la ascendencia o el origen nacional o étnico, las convicciones y prdcticas re-
ligiosas, y que tenga como fin o efecto destruir o limitar el reconocimiento o el
ejercicio, en condiciones de igualdad, de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales en el campo politico, econémico, social o cultural. Por su par-
te, el ultimo apartado del mismo precepto conceptiia la discriminacién in-
directa como todo tratamiento derivado de la adopcion de criterios que
perjudiquen a los trabajadores por su condicion de extranjeros o por pertenecer
a una determinada raza, religion, etnia o nacionalidad.

Los actos que, a tenor de lo dispuesto en el articulo 23.2 LE, constituyen
actos de discriminacién en todo caso®® son los siguientes:

a) Los efectuados por la autoridad o funcionario publico o personal en-
cargados de un servicio publico que, en el ejercicio de sus funciones, por ac-
cién u omision, realicen cualquier acto discriminatorio prohibido por la ley
contra un ciudadano extranjero sélo por su condicién de tal o por pertenecer
a una determinada raza, religion, etnia o nacionalidad.

29 De la expresion subrayada en cursiva puede inferirse el caradcter meramente enuncia-
tivo de la relacién que se reproduce en el texto.
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b) Todos los que impongan condiciones mas gravosas que a los espa-
fioles, o que impliquen resistencia a facilitar a un extranjero bienes o servi-
cios ofrecidos al publico, sélo por su condicién de tal o por pertenecer a una
determinada raza, religion, etnia o nacionalidad.

¢) Todos los que impongan ilegitimamente condiciones mas gravosas que
a los espafioles o restrinjan o limiten el acceso al trabajo, a la vivienda, a la
educacioén, a la formacién profesional y a los servicios sociales y socioasis-
tenciales, asi como a cualquier otro derecho reconocido en la presente Ley Or-
géanica, al extranjero que se encuentre regularmente en Espana, sélo por su
condicién de tal o por pertenecer a una determinada raza, religion, etnia o na-
cionalidad.

d) Todos los que impidan, a través de acciones u omisiones, el ejercicio
de una actividad econémica emprendida legitimamente por un extranjero
residente legalmente en Esparfia, solo por su condicién de tal o por pertene-
cer a una determinada raza, religién, etnia o nacionalidad.

En la linea expuesta més atras y sin perjuicio de las escasas excepciones
senaladas, la LE, en el capitulo IV del Titulo I, se limita también a reconocer
los derechos de los extranjeros, sin que en puridad se esté disefiando una
auténtica regulacion de la funcién que se encomienda a los poderes publicos
relativa a la integracion de los extranjeros, pues tal regulacién conllevaria la
necesaria delimitacion de su alcance, estableciéndose, mas alla del estricto re-
conocimiento de derechos y libertades, los instrumentos y mecanismos ne-
cesarios para hacerlos efectivos.

III. ANALISIS DE LOS CONTENIDOS DE LA LE Y EL RE DESDE LA PERSPECTIVA DE
LOS MECANISMOS QUE INTRODUCEN PARA LA EFECTIVIDAD DEL EJERCICIO
DE LOS DERECHOS Y LIBERTADES DE LOS EXTRANJEROS

El analisis de los restantes contenidos de la LE nos permitira concluir
si lo que los siguientes Titulos de la misma regulan son medidas efectiva-
mente encaminadas a garantizar el pleno ejercicio de los derechos reco-
nocidos en el Titulo I que se han examinado mas atras. Dichos contenidos
se sistematizan en tres Titulos méas: Titulo II, «Régimen juridico de los
extranjeros»; Titulo ITI, «De las infracciones en materia de extranjeria y su
régimen sancionador»; y Titulo IV, «Coordinacion de los poderes publi-
cos». Puede adelantarse que en el Titulo II encontramos, fundamental-
mente, medidas de control de la inmigracién ilegal, sin perjuicio de que se
incluyan, también, algunas medidas dirigidas a hacer efectiva la integra-
cién de la inmigracién, si bien de menor calado que aquellas otras enca-
minadas al primero de los propdsitos mencionados. Lo propio puede
afirmarse del examen en detalle del RE. Dichas medidas se articulan a
través de las técnicas tipicas disefiadas para el desarrollo de la actividad ad-
ministrativa de intervencién, que, junto a la actividad sancionadora, al-

Revista de Administracion Puiblica
ISSN: 0034-7639, nam. 179, Madrid, mayo-agosto (2009), pags. 375-411 395



EN TORNO A LA FUNCION PUBLICA REGULADA EN LA LEGISLACION DE EXTRANJERIA... MARIA ZAMBONINO PULITO

canzan en esta materia un protagonismo indudable, dada su idoneidad
para la consecucién del objetivo perseguido3’. Como podra deducirse del
analisis de la LE, las medidas de intervencién disefiadas no se dirigen a ob-
jetivo distinto del mencionado, por lo que no puede afirmarse que se ha-
yan introducido en la LE medidas de intervencién para la consecucién de
la integracién de los extranjeros y, por ende, en cumplimiento de dicha
funcion publica. Otras técnicas, sin embargo, que se revelan como ade-
cuadas para la consecucién no ya del control de la inmigracién ilegal, sino
de la integracién de los extranjeros, han sido practicamente desconocidas
por la legislaciéon de extranjeria y deben buscarse en una abundante nor-
mativa dictada a tal efecto.

1. Actividad administrativa de intervencion y sancionadora: el control de la in-
migracion ilegal

El Titulo II LE, en el que se regula el «<Régimen juridico de los extranje-
ros», se encuentra plagado de los tipicos mecanismos mediante los cuales
se articula la actividad administrativa de intervencién o policia, con el claro
proposito de controlar la inmigracién ilegal. La reglamentacién, las autori-
zaciones, las 6rdenes —en su doble vertiente de mandatos y prohibiciones—
o los registros se encuentran presentes en el régimen regulado en el Titulo
mencionado con el fin, practicamente exclusivo, de controlar las situacio-
nes del extranjero en Espafa. Idéntica apreciacion cabe realizar respecto de
la regulacién contenida en el RE.

El régimen de entrada y salida del territorio espanol, en cuanto premisa
del régimen de las diversas situaciones del extranjero en Espaiia, se regula en
detalle, articulandose en base a las técnicas mencionadas, en los articulos
25 a 28 LE y en el Titulo I RE (arts. 1 a 20). Sin animo de hacer un analisis
exhaustivo de dicho régimen, pues no es el propésito del presente trabajo, si
conviene dejar constancia de los mecanismos de control que incorpora, al ob-
jeto de comprobar que en la legislacion de extranjeria no se disefian técnicas
dirigidas a garantizar la integracion del extranjero, sino que en su mayor
parte vienen encaminadas, exclusivamente, a controlar la inmigracion ile-
gal. Y, en tal sentido, entre los principales mecanismos establecidos en los pre-
ceptos sefialados deben resaltarse las formalidades exigibles para autorizar

30 La clasificacion tradicional de las formas de la actividad administrativa distingue en-
tre actividad de intervencién, limitacién o policia —aquella que restringe y limita la esfera ju-
ridica de los administrados y mediante la cual la Administracién ptblica interviene, en virtud
de un interés publico prevalente, en una actividad en principio libre de los particulares—; ac-
tividad de prestacién o de servicio publico —a través de la cual la Administracién satisface
determinadas necesidades publicas—; actividad de fomento o incentivadora —mediante la cual
la Administracién estimula la accién de los particulares con el objetivo tltimo de que orien-
ten tal accion a la consecucion del interés general—. A la anterior clasificacién, como cate-
goria diferenciada, se une la actividad sancionadora, que, siendo incluida tradicionalmente
dentro de la actividad de policia, conlleva un régimen juridico que poco tiene que ver con las
restantes formas de la actividad administrativa.
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la entrada en territorio espafiol?!, previa comprobacién de los requisitos es-
tablecidos para poder realizarla3?, que en caso de no reunirse suponen la co-
rrespondiente denegacién por parte de los funcionarios responsables del
control33. Por su parte, la salida en principio no est4 sujeta a autorizacién; de
ahi que el articulo 28 LE establezca que puede realizarse libremente, lo que
no implica que no deba realizarse, en cualquier caso, cumpliendo determi-
nados requisitos, siendo la regla general, ademas, susceptible de excepciones
y prohibiciones, debiéndose anadir que, en determinados supuestos, la sali-
da tiene carActer obligatorio3*.

Reguladas en el capitulo II del Titulo IT LE, las situaciones previstas son
las de transito, estancia y residencia —ésta, a su vez, puede ser temporal o per-
manente3>—. Una lectura detenida del capitulo mencionado, asi como de los

31 La autorizacién se sustituye por la declaracién de entrada en aquellos supuestos en los
que se hayan suprimido los puestos fronterizos con otro Estado (art. 12 RE). Son de sefialar
en este punto las obligaciones de los transportistas, que, al objeto de combatir la inmigracion
ilegal y garantizar la seguridad publica, se determinan en el articulo 66 LE (nétese que con
técnica dudosa se regulan en sede de infracciones) y se desarrollan en los articulos 14 a
16 RE.

32 Estos requisitos son de lugar —debe tener lugar por los puestos al efecto habilitados—,
documentales —el visado, entre otros— y sustantivos —no estar sujeto a las prohibiciones es-
tablecidas en los articulos 26 LE y 10 RE y no suponer un peligro para la salud publica, el or-
den publico, la seguridad nacional o las relaciones internacionales—.

33 La denegacion ha de tener lugar, de acuerdo con lo establecido en el articulo 13 RE, me-
diante resoluciéon motivada y notificada, con pie de recurso e indicacién del derecho a la
asistencia letrada y de intérprete. En este supuesto se estampa el sello tachado con una cruz,
debiendo permanecer el extranjero en las instalaciones destinadas al efecto en el puesto
fronterizo hasta que, con la mayor brevedad posible, retorne al lugar de procedencia o con-
tintde viaje hacia otro pais donde sea admitido.

34 De acuerdo con el articulo 18 RE, las salidas han de realizarse, cualquiera que sea la
frontera que se utilice para tal fin, por los puestos habilitados y previa exhibicion del pasa-
porte, titulo de viaje o documento valido para la entrada en el pais. Incluso con documenta-
cién defectuosa o sin ella, también puede realizarse si no hay prohibicién o impedimento a
juicio de los servicios policiales de control. El precepto regula también las salidas en situa-
cién de transito, estancia, residencia y cuando hubieran perdido vigencia las autorizaciones
de estancia y residencia. Las excepciones, por su parte, se contemplan en el articulo 28.2 LE,
que habilita al Ministro del Interior a prohibir la salida del territorio espafiol por razones de
seguridad nacional o de salud publica, estableciendo que la instruccién y resolucion de los
expedientes de prohibicién tendra siempre caracter individual. Finalmente, la salida es obli-
gatoria en los supuestos contemplados en el articulo 28.3 LE: expulsién del territorio espa-
fiol por orden judicial, en los casos previstos en el Cédigo Penal; expulsion o devolucién
acordadas por resolucién administrativa, en los casos previstos en la propia LE; denegacién
administrativa de las solicitudes formuladas por el extranjero para continuar permanecien-
do en territorio espaiiol, o falta de autorizacién para encontrarse en Espania. Por lo que hace
ala formalizacion de la salida, su regulacion se contiene en el articulo 19 RE, que preceptia
que los extranjeros han de presentar la documentacién v, si es conforme y no hay prohibicién
ni impedimento, se estampa sello, salvo que haya previsto la no estampacién, en cuyo caso
queda franco el paso. Si la salida tiene lugar con documentacién defectuosa, se debera cum-
plimentar impreso al efecto para dejar constancia de la misma.

35 En transito, de acuerdo con el articulo 21 RE, se encuentran aquellos extranjeros ha-
bilitados para atravesar el Espacio Schengen en viaje desde un Estado tercero hacia otro
Estado que admita a dicho extranjero o para permanecer en la zona de transito internacio-
nal de un aeropuerto espafiol, sin acceder al territorio nacional, durante las escalas o enla-
ces de vuelos. En situacién de estancia, segin el articulo 25 RE, se halla el extranjero que no
es titular de una autorizacién de residencia y se encuentre autorizado para permanecer en Es-
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preceptos concordantes del RE, nos lleva a la misma conclusién ya anun-
ciada, y es que tanto en la LE como en el RE tinicamente se regulan las si-
tuaciones desde la perspectiva del control de la inmigracién ilegal, y a tal
efecto se someten a diversas técnicas de control, entre las que destaca la au-
torizacion administrativa que da lugar al correspondiente documento acre-
ditativo (visado, tarjeta de identidad, etc.). En relaciéon a cada una de las
situaciones, se regulan en detalle los requisitos y el procedimiento de otor-
gamiento de la autorizacién3®, remitiéndonos en este punto, por légicas ra-
zones de extension, a lo establecido al respecto en la LE y el RE.

La acreditacion de las diversas situaciones administrativas de los ex-
tranjeros tiene lugar mediante la exhibicién del documento que, en su caso,
corresponda. Ya se hizo mencién al denominado derecho a la documenta-
cién contemplado en el articulo 4 LE y a sus implicaciones. La importancia
de acreditar la situacién en Espafia no ha pasado desapercibida para el RE,
que dedica el Titulo X a regular y sistematizar la Documentacion de los Ex-
tranjeros, que, a los efectos de identificar a todos los extranjeros que perma-
nezcan en Espana, regula, en el articulo 101, el denominado Namero de
identidad de extranjero, que se trata de un ntimero personal, inico y exclu-
sivo, de caracter secuencial que se asigna a los extranjeros que obtengan un
documento que les habilite para permanecer en territorio espafol, aquellos
a los que se les haya incoado un expediente administrativo en virtud de lo dis-
puesto en la normativa sobre extranjeria y aquellos que, por sus intereses
econémicos, profesionales o sociales, se relacionen con Espafia, y que debe
figurar en todos los documentos que se les expidan o tramiten. Estos docu-
mentos, que se sistematizan en los articulos 103 a 108 RE, son el pasaporte
o documento de viaje, el visado, la tarjeta de identidad de extranjero, las tar-
jetas de trabajador transfronterizo y de estudiante, el documento de identi-
ficacion provisional para indocumentados y el titulo de viaje para salida de
Espafia®’. En ultimo término, los Registros administrativos, como técnica
de control, también se han previsto como mecanismo para la constancia, en

pana por un periodo ininterrumpido o suma de periodos sucesivos cuya duracién total no ex-
ceda de noventa dias por semestre a partir de la fecha de la primera entrada. Por su parte, son
residentes los extranjeros que se encuentren en Espafia y sean titulares de una autorizacién
para residir (art. 33 RE), hallandose en situacion de residencia temporal aquellos que se en-
cuentren autorizados a permanecer en Espafia por un periodo superior a noventa dias e in-
ferior a cinco afios, y en situacion de residencia permanente aquellos a los que se autorice a
residir en Espafa indefinidamente y a trabajar en igualdad de condiciones que los espafio-
les (arts. 34 y 71 RE, respectivamente). El régimen de las eventuales modificaciones de cada
una de estas situaciones se contempla en el Titulo IX RE.

36 Se prevén también situaciones excepcionales que habilitan el otorgamiento de la au-
torizacioén por otros procedimientos (v.gr., autorizacién excepcional de transito, regulada en
el art. 24 RE; estancia por razones humanitarias, de interés publico u obligaciones interna-
cionales y el visado de cortesia, ex arts. 31 y 32 RE). Ademas, se establecen regimenes espe-
ciales en relacién a la permanencia de estudiantes o investigadores y sus familiares, de
apatridas, indocumentados y refugiados y de menores (arts. 33, 34 y 35 LE; los arts. 33 y 34
se desarrollan en los Titulos VII y VIII RE, respectivamente).

37 El articulo 102, no obstante, permite que excepcionalmente pueda acreditarse la si-
tuacién concreta mediante otras autorizaciones o documentos validamente expedidos a tal
fin por las autoridades espafiolas.
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el seno de la Administracion, de los datos de los extranjeros que permanecen
en Espana. A tal efecto, los Registros contemplados en la legislacién de ex-
tranjeria son dos, uno general y otro especial de menores33.

En clara correspondencia con el propésito que en su mayor parte ocupa
a la legislacién de extranjeria, el régimen sancionador que se incluye en la LE
y se desarrolla por el RE se dicta como mecanismo represivo de las infrac-
ciones relacionadas con el incumplimiento de las normas dirigidas a con-
trolar la inmigracion ilegal. No es el objetivo de estas paginas el analisis en
profundidad del régimen regulado en los Titulos III LE y XI RE3?; baste
apuntar, como consideraciones generales, sin duda merecedoras de mayor de-
tenimiento, una serie de aspectos dignos de revisién que no renunciamos a
expresar en este lugar, tales como la cuestionable sistematica empleada por
la legislacion de extranjeria; el dudoso tratamiento que se da en los articu-
los 57 y ss. LE a la expulsién, como medida alternativa a la multa, en su-
puestos de infracciones muy graves o en algunos casos de infracciones graves,
concibiéndose como acto dictado en el ejercicio de una potestad discrecional
y que proporciona al procedimiento el caracter de preferente, lo que en de-
finitiva supone presumir la sancién que se va a imponer con caracter previo
a la tramitacion del procedimiento; la previsiéon de supuestos en los que no
es necesario el expediente, ex articulo 58.2 LE.

38 Los articulos 109 y 110 RE regulan el denominado Registro Central de Extranjeros, con
sede en la Direccién General de la Policia, y en el que debe constar una relaciéon exhaustiva
de datos, que deberan estar permanentemente actualizados, a cuyos efectos se establece la obli-
gacion de los extranjeros autorizados a permanecer en Espana de poner en conocimiento de
la Oficina de Extranjeros o comisaria de policia correspondiente al lugar donde residan los
cambios de nacionalidad, de domicilio habitual y de estado civil, debiendo dar traslado los
6rganos competentes al Registro Central de Extranjeros para su correspondiente anotacion.
Por su parte, el Registro de Menores Extranjeros no Acompaiiados, con sede en la misma Di-
reccion General, se regula en el articulo 111 RE, que establece el deber de los servicios com-
petentes de proteccion de menores a los que se refiere el articulo 35 LE, cuando tengan
conocimiento de que un menor se halle en situacién de desamparo, de comunicar, con la ma-
yor brevedad, a la Direccién General de la Policia, a través de sus 6rganos periféricos, los da-
tos que conozcan relativos a la identidad del menor.

39 Supletoriamente, es de aplicacion el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que
se aprueba el Reglamento para el ejercicio de la potestad sancionadora (art. 112.4 RE). So-
bre la actividad administrativa sancionadora en materia de extranjeria pueden consultarse
los trabajos de J. M. Campo CABAL, «De las infracciones en materia de extranjeria y su régi-
men sancionador», en Comentarios a la Ley de Extranjeria, Civitas, Madrid, 2001; T. CoBo OLI-
VAR, El procedimiento administrativo sancionador tipo. Legislacion, jurisprudencia, doctrina y
formularios, Bosch, Barcelona, 1999; J. C. FERNANDEZ RozaAs, «Derecho sancionador de ex-
tranjerfa y proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales», en Extranjeria e Inmi-
gracion en Espatia y la Union Europea, Col. Escuela Diplomatica, num. 3, Madrid, 1998;
J. GARBERI LLOBREGAT, El procedimiento administrativo sancionador. Comentarios al Titulo IX
de la Ley 30/1992 y al Reglamento del Procedimiento para el ejercicio de la potestad sanciona-
dora de la Administracion (Real Decreto 1398/1993). Comentarios, Jurisprudencia, Formularios
v Legislacién, Tirant lo Blanch, Valencia, 1996; M. F. Masso GARROTE, «Legislacion sobre ex-
tranjeros: infracciones y sanciones», en Derecho de Extranjeria, Asilo y Regugio, Ministerio de
Asuntos Sociales-Instituto Nacional de Servicios Sociales, Madrid, 1995; J. RUILOBA ALVARI-
Ko, «Procedimiento sancionador», en La inmigracién. Derecho espaiiol e internacional, Bosch,
Barcelona, 1995.
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2. Prestacion de servicios y medidas de fomento para el desarrollo de la funcion
ptiblica de integracion de los extranjeros en la legislacion de extranjeria

Escasas son las ocasiones en que la legislacién de extranjeria (LE y RE)
transgrede el auténtico objetivo que, tras la lectura de sus preceptos, la ins-
pira. Sin embargo, pueden detectarse algunas excepciones, entre las que cabe
destacar la regulacién de la red publica de centros de migraciones para el cum-
plimiento de los fines de integracion social que tiene encomendados el Mi-
nisterio competente, actualmente el de Trabajo e Inmigracion, que es al que
se encomienda la gestién, control y seguimiento de estos centros.

La regulacion se introduce en los articulos 163 a 165 RE, sin que existan
referencias en la LE, y encuentra sus antecedentes en los Centros de Acogi-
da a Refugiados, regulados en la Orden de 13 de enero de 1989, y cuyo Es-
tatuto Basico se aprob6 mediante Resolucién de 6 de julio de 1998 de la
Direccién General del Instituto de Migraciones y Servicios Sociales. Sus prin-
cipales cometidos, en desarrollo de la genérica funcién de integracién social
para cuyo cumplimiento se prevén, son, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 163.1 RE, la informacion, atencion, acogida, intervencion social, for-
macion vy, en su caso, derivacion, dirigidas a la poblacion extranjera, pudiendo
desarrollar o impulsar igualmente actuaciones de sensibilizacion relacionadas
con la inmigracién®!.

A la red publica de centros de migraciones, integrada por los centros de
estancia temporal de inmigrantes (CETI) y los centros de atencién a refu-
giados (CAR)*?, se encomienda, pues, un importante papel en el desarrollo de
la funcién publica de integracién de los extranjeros. Sin embargo, el RE deja
al desarrollo reglamentario, en concreto a la Orden del titular del Ministerio
de la Presidencia, la concreta determinacion de las prestaciones que en los
mismos se hayan de dispensar. Se trata, pues, de una regulacién muy gené-
rica y que, ademas de los aspectos organizativos ya resefiados, se circunscribe
a establecer determinadas prescripciones en relacién al ingreso en los centros,
aunque tampoco este aspecto se regula en profundidad, remitiéndose el ar-
ticulo 165 RE a las normas de funcionamiento interno del centro en cuanto

40 Se trata de una funcién atribuida a la Direccién General de Integracién de los Inmi-
grantes, que, bajo la dependencia de la Secretaria de Estado de Inmigracién y Emigracion,
se incardina en el Ministerio de Trabajo e Inmigracién (art. 7 Real Decreto 1129/2008, de 4
de julio, por el que se desarrolla la estructura orgénica basica del Ministerio de Trabajo e In-
migracién y se modifica el Real Decreto 438/2008, de 14 de abril, por el que se aprueba la es-
tructura organica basica de los Departamentos ministeriales).

41 Los programas que desarrollen los centros de migraciones se determinan por la Di-
reccién General de Integracién de los Inmigrantes, previéndose la posibilidad de que desa-
rrollen programas especificos dirigidos a extranjeros que tengan la condicién de solicitantes
de asilo o del estatuto de apatrida; refugiados, apatridas, beneficiarios de la proteccién dis-
pensada por el articulo 17.2 de la Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho de asi-
lo y de la condicién de refugiado; inmigrantes que lleguen a Espana en virtud del contingente
anual de trabajadores extranjeros, asi como a extranjeros que se hallen en situacién de vul-
nerabilidad o riesgo de exclusién social (art. 163.2 RE).

42 Vid., al respecto, articulos 163 y 164 RE.
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a la determinacion de los requisitos y el procedimiento de ingreso y limitan-
dose a establecer el régimen de la autorizacién especial de estancia en el cen-
tro en los casos en los que el extranjero carezca de titulo que autorice la
estancia en Espaifia.

En definitiva, una férmula escasamente aprovechada y vaga en exceso, al
menos desde la perspectiva de su regulacion en el Reglamento de desarrollo
de la LE, y que es manifestacion de la actividad administrativa de presta-
cién, una de las formas idéneas para el desarrollo de la funcién publica que
nos interesa en estas paginas y que no ha sido objeto de una regulacién in-
tegral, como, en mi opinidn, seria necesario para que desde el ordenamien-
to juridico se acojan mecanismos que sirvan para que la Administraciéon dé
respuesta adecuada a la demanda de prestaciones sociales que se requieren
en este sector.

Desde el punto de vista de la actividad administrativa de fomento, algu-
nas medidas se han previsto en la propia LE*3. Se trata de disposiciones dis-
persas, sin sistematizacion, y escasas, en contraste con la cantidad, muy
numerosa, de medidas que pueden encontrarse constantemente publicadas
en los distintos Diarios Oficiales, en los que abundan disposiciones median-
te las que las distintas Administraciones territoriales tratan de incentivar la
iniciativa privada —y publica, puesto que las propias Administraciones pue-
den ser beneficiarias de las medidas de fomento*— en relacién a muy diversos
ambitos, en especial los de atencién a los inmigrantes, su integracion social
o su formacion. Toda esta actividad administrativa encuentra en cualquier
caso su habilitacién al mas alto nivel normativo, toda vez que, de acuerdo con
el articulo 9 CE, corresponde a los poderes piiblicos promover las condiciones
para que la libertad y la igualdad del individuo vy de los grupos en que se inte-
gra sean reales vy efectivas; remover los obstdculos que impidan o dificulten su

43 Son asi de sefialar los mandatos que a los poderes ptiblicos imponen los articulos 9.4
y 69 LE de promover que los extranjeros residentes que lo necesiten puedan recibir una en-
seflanza para su mejor integracién social, con reconocimiento y respeto a su identidad cul-
tural, y de impulsar el fortalecimiento del movimiento asociativo entre los inmigrantes y
apoyar a los sindicatos, organizaciones empresariales y a las organizaciones no guberna-
mentales que, sin 4animo de lucro, favorezcan su integracién social, facilitindoles ayuda eco-
némica tanto a través de los programas generales como en relaciéon con sus actividades
especificas.

4 Es muy comun la concesién de subvenciones a las entidades locales, que en este sec-
tor juegan un papel esencial, dada su proximidad al ciudadano extranjero, en especial en el
caso de los municipios, que, como es sabido, cuentan con competencias especificas, propias
o complementarias, en materias que son ineludibles para el logro del objetivo perseguido. No
hay mas que revisar los contenidos de los articulos 25, 26 y 28 LBRL, en los que entre las com-
petencias especificas de los municipios se incluyen la participacion en la gestion de la aten-
cién primaria de la salud, la prestacién de los servicios sociales y de promocién y reinsercién
social, las actividades o instalaciones culturales y deportivas, la participacién en la progra-
macion de la ensefianza y la cooperacién con la Administracién educativa en la creacion, cons-
truccion y sostenimiento de los centros docentes publicos, la intervencién y participacién en
la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria; entre los servicios obligatorios
que han de prestar los municipios con poblacién superior a 20.000 habitantes-equivalentes
se incluyen los servicios sociales y, como actividades complementarias, las relativas a la edu-
cacion, la cultura, la promocion de la mujer, la vivienda o la sanidad.
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plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica,
econdémica, cultural y social.

En la Administracion del Estado, las funciones relativas a esta materia se
atribuyen, por el articulo 7 del Real Decreto 1129/2008, de 4 de julio, por el
que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Trabajo e In-
migracién y se modifica el Real Decreto 438/2008, de 14 de abril, por el que
se aprueba la estructura organica basica de los Departamentos ministeriales,
a la Direccién General de Integracién de los Inmigrantes, correspondiéndo-
le, entre otras, la promocion laboral, social, civica y cultural de inmigrantes,
solicitantes de asilo, refugiados, apatridas, personas acogidas al régimen de
proteccién temporal y otros estatutos de protecciéon subsidiaria, a través de
la gestion de subvenciones a entidades sin animo de lucro y la colaboracion
con entidades publicas y privadas; la gestién de las iniciativas, fondos y pla-
nes de accién de la Unién Europea dirigidos a los colectivos indicados; el
apoyo para el fortalecimiento de las entidades sin &nimo de lucro que trabajan
con dichos colectivos; la concertacién de actuaciones de promocion de la in-
tegracion de los colectivos indicados en colaboracién con otros Departa-
mentos ministeriales, Comunidades Auténomas, entidades locales y entidades
publicas y privadas; la gestién y seguimiento del Fondo de Apoyo a la acogi-
da y la integracion de los inmigrantes, asi como para el refuerzo educativo de
los mismos y la promocién de programas innovadores en el ambito de la
acogida e integracién en el entorno local; la promocion de estudios e inves-
tigaciones, asi como de acciones de formacion especializada, sensibilizacién
e informacién en el ambito de sus competencias; la promocion del principio
de igualdad de trato y no discriminacién y lucha contra el racismo y la xe-
nofobia®>.

3. La coordinacion administrativa

La pluralidad de Administraciones publicas implicadas en la consecu-
cion del objetivo dltimo de integracion de las personas inmigrantes derivada
de la complejidad del sistema competencial que afecta a este sector —y, por
tanto, de la entrada en escena de diversidad de érganos de una misma o de dis-
tintas Administraciones publicas— hace necesario, en esta materia, un espe-
cial esfuerzo que garantice la existencia de una accién conjunta e integrada.

El modo en que se organice la Administracién para el cumplimiento de
dicho objetivo no es, pues, en absoluto irrelevante. Se trata de organizar los
medios para la consecucion de dicho fin. En este sentido, el principio de
coordinacion administrativa viene llamado a desempenar un papel funda-

45 Las normas especiales reguladoras del procedimiento de concesién y régimen de jus-
tificacion de las ayudas econémicas a los CAR se regulan mediante Real Decreto 865/2006,
de 14 de julio, por el que se establecen las normas reguladoras de las subvenciones publicas
a los beneficiarios de los Centros de Acogida a Refugiados integrados en la Red de Centros
de Migraciones del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, al amparo de lo establecido en
la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones.
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mental, como fijacion de medios vy de sistemas de relacion que hagan posible la
informacion reciproca, la homogeneidad técnica de determinados aspectos y
la accion conjunta de las autoridades estatales y comunitarias en el ejercicio de
sus respectivas competencias, de tal modo que se logre la integracion de actos
parciales en la globalidad del sistema®®. Con el respeto debido al sistema de dis-
tribucién competencial*’ han de fijarse, pues, medios y sistemas de relacién
que hagan posible una accién conjunta en la materia que nos ocupa.

De esta necesidad ha sido consciente el legislador, aunque, a mi modo de
ver, no se ha conseguido culminar lo que en principio se anuncia, desper-
tando, quizas, mayores expectativas de las que realmente conlleva el trata-
miento que al principio de coordinacion da la LE, cuyo Titulo IV se denomina
«Coordinacion de los Poderes Puablicos». Sin embargo, si se analiza dicho Ti-
tulo, puede comprobarse cémo lo que contiene no son tinicamente técnicas
de coordinacién administrativa, sino otra serie de medidas llamadas a dar res-
puestas a otros principios de la organizacién administrativa, e incluso au-
ténticas técnicas de accion administrativa. Por otra parte, los instrumentos
de coordinacion que se introducen en el Titulo IV son, en mi opinién y dada
la necesidad de los mismos en la materia que nos ocupa, escasos y su trata-
miento adolece de falta de sistematica. Mas alla del Titulo IV y a lo largo del
articulado de la LE y del RE —a los que deben afiadirse otras disposiciones
dictadas en esta materia—, se pueden encontrar, no obstante, medidas adi-
cionales encaminadas al cumplimiento de este principio. En este sentido, el
Titulo IV LE contiene cinco articulos, con las siguientes numeracién y de-
nominaciones:

— Articulo 67. Coordinacién de los 6rganos de la Administracién del Es-
tado.

— Articulo 68. El Consejo Superior de Politica de Inmigracién.

— Articulo 69. Apoyo al movimiento asociativo de los inmigrantes.

— Articulo 70. El Foro para la Integraciéon Social de los Inmigrantes.

— Articulo 71. Observatorio Espafiol del Racismo y la Xenofobia.

De la denominacion que se da al articulo 67 LE seria l6gico esperar que
en sus diversos apartados se contuvieran técnicas, bien orgénicas, bien fun-
cionales, dirigidas todas a coordinar la accién administrativa en el seno de la
Administracion del Estado. Entiendo que el segundo apartado del precepto
responde a esta idea; mas en concreto, al objetivo de la coordinacién de los
6rganos territoriales de la Administracion del Estado, al establecer que el
Gobierno unificard en Oficinas provinciales los servicios existentes, depen-
dientes de diferentes érganos de la Administracion del Estado con competencia

46 STC de 28 abril 1983.

47 La STC de 5 agosto 1983 fue tajante en este sentido, prohibiendo que mediante el uso
de las técnicas de coordinacion se altere el sistema de competencias y rechazando como fér-
mulas coordinadoras aquellas que supongan condicionar la decisién de un 6rgano al ejerci-
cio de competencias reservadas a otro érgano.
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en inmigracion, al objeto de conseguir una adecuada coordinacién de su ac-
tuacién administrativa®s,

Sin embargo, los apartados primero y tercero del articulo 167 contienen
objetivos distintos a la coordinacién propiamente. El articulo 167.1 intro-
duce medidas para la evitacién del racismo y la xenofobia®’, y el articulo
167.2 contiene la prevision de instrumentos de control; en concreto, del cum-
plimiento del principio de igualdad y no discriminacion y de la normativa en
materia de autorizacién de trabajo de extranjeros®°.

Si se introduce una auténtica técnica de coordinacién orgéanica en el ar-
ticulo 68 LE al imponer la constitucién de un érgano de coordinacion entre
Administraciones publicas con competencias en materia de integracién de los
inmigrantes, el Consejo Superior de Politica de Inmigracién>!.

Deben conceptuarse, sin embargo, como técnicas de fomento, que por tan-
to tampoco constituyen medidas de coordinacion, las que se recogen en el ar-
ticulo 69 LE, en cuya virtud los poderes ptiblicos impulsardn el fortalecimiento
del movimiento asociativo entre los inmigrantes y apoyardn a los sindicatos, or-
ganizaciones empresariales y a las organizaciones no gubernamentales que, sin
dnimo de lucro, favorezcan su integracion social, facilitdndoles ayuda econo-
mica, tanto a través de los programas generales como en relacion con sus acti-
vidades especificas.

En el articulo 70 LE se regula el Foro para la Integracion Social de los In-
migrantes, que, de acuerdo con su configuracion legal, puede definirse como
un 6rgano consultivo y de participacion, caracteres éstos que entiendo do-
minantes, por mas que pueda aprovecharse esta estructura para afinar la
coordinacién entre las Administraciones publicas que vienen llamadas a in-
tegrar el Foro —lo conforman, ademas, las asociaciones de inmigrantes y de
las organizaciones sociales de apoyo—>2. En cualquier caso, el 6rgano que
para tal coordinacién interadministrativa se disefia por la LE es el ya men-
cionado Consejo Superior de Politica de Inmigracion.

Como 6rgano consultivo debe calificarse también el Observatorio Espa-

48 A esta idea, justamente, es a la que responden las Oficinas de Extranjeros, que el ar-
ticulo 159 RE define como unidades que integran los diferentes servicios de la Administra-
cién General del Estado competentes en materia de extranjerfa e inmigracion en el ambito
provincial, al objeto de garantizar la eficacia y coordinacién en la actuacién administrativa.

49 El Gobierno llevard a cabo una observacién permanente de las magnitudes y caracteris-
ticas mds significativas del fendmeno inmigratorio con objeto de analizar su impacto en la so-
ciedad espaiiola y facilitar una informacioén objetiva y contrastada que evite o dificulte la
aparicion de corrientes xendfobas o racistas.

50 El precepto reza: El Gobierno elaborard planes, programas vy directrices sobre la actua-
cion de la Inspeccion de Trabajo previa al procedimiento sancionador destintados especialmente
a comprobar el cumplimiento del principio de igualdad y no discriminacion de los trabajadores
extranjeros, asi como el cumplimiento efectivo de la normativa en materia de autorizacion de
trabajo de extranjeros, todo ello sin perjuicio de las facultades de planificacion que correspon-
dan a las Comunidades Auténomas con competencias en materia de ejecucion de la legislacion
laboral.

51 Su creacién tuvo lugar mediante el Real Decreto 344/2001, de 4 de abril.

52 Vid. Real Decreto 3/2006, de 16 de enero, por el que se regula la composicién, com-
petencias y régimen de funcionamiento del Foro para la Integracién Social de los Inmi-
grantes.
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fiol del Racismo y la Xenofobia, al que hace referencia, finalmente, el ar-
ticulo 71 LE, que, por tanto, tampoco introduce, en puridad, técnicas de
coordinacién administrativa.

Junto a los 6rganos mencionados, y al margen de la LE y el RE, se ha asis-
tido a la creacion de 6rganos de coordinacién, entre los que destacan el Ob-
servatorio Permanente de la Inmigracién>3, la Comisién Interministerial de
Extranjeria® y el Consejo para la promocién de la igualdad de trato y no
discriminacién de las personas por el origen racial o étnico®. Por otra par-
te, tanto la LE como el RE, a lo largo de su articulado, introducen numero-
sas técnicas de coordinacién funcionales que, sin embargo y como hubiera
sido deseable en aras a una mejor sistematica, no se han incluido en el Titu-
lo que esta dedicado a ello, que, ademas, podria haber incluido otras medi-
das previstas en otras normas que afectan a la materia.

Se han previsto asi tanto la elaboracién de planes como la introduccién
de tramites en los procedimientos —informes, propuestas, audiencias— en los
que los 6rganos de otras Administraciones publicas u otros Departamentos
puedan pronunciarse en lo que respecta a sus competencias. Como ejem-
plos de técnicas funcionales de coordinacién pueden citarse los informes en
el procedimiento de habilitaciéon y cierre de puestos de frontera, ex articulos
2 y 3 RE; la previsién de una aplicacién informatica para la tramitacién de
procedimientos: los Ministerios que intervienen en la tramitaciéon de expe-
dientes de extranjeria pondran en funcionamiento una aplicacién informa-
tica comun coordinada por el Ministerio de Administraciones Publicas y con
acceso de los demas Ministerios implicados (disposicion final segunda RE);
la programacién de las camparfias de temporada (régimen especial de los tra-
bajadores de temporada previsto en el art. 42 LE), que ha de hacerse por la
Administracién del Estado, en colaboracién con las Comunidades Auténomas
y los Ayuntamientos; el establecimiento de contingentes de trabajadores ex-
tranjeros (arts. 39 y ss. LE); el traslado de la solicitud por medios telematicos
de residencia temporal (art. 35.4 RE). Finalmente, es de destacar la prevision
contenida en el apartado quinto de la disposicién adicional primera del RE,

53 Creado por el Acuerdo del Consejo de Ministros de 2 de diciembre de 1994, por el que
se aprueba el Plan para la Integracion Social de los Inmigrantes, el Observatorio Perma-
nente de la Inmigracion es un 6rgano de asesoramiento cuya regulacion se contiene en el Real
Decreto 345/2001, de 4 de abril.

54 Este 6rgano de coordinacién, regulado actualmente por el Real Decreto 1946/2000, de
1 de diciembre, pionero en el seno de la organizacién estatal y que es una consecuencia de
la toma de conciencia de los efectos que en nuestro pais empezaba a alcanzar el fen6meno
migratorio, tiene sus antecedentes en la proposicién no de Ley aprobada por el Pleno del Con-
greso de los Diputados el 9 de abril de 1991 relativa a la situacién de los extranjeros en Es-
pafia, en la que se instaba al Gobierno, en su apartado 8, a abordar la reforma y modernizacién
de la estructura administrativa encargada de gestionar la politica de extranjeria a través de
una Comision Interministerial de Extranjeria, Comision que se cre6 mediante el Real Decreto
511/1992, de 14 de mayo, con el objetivo ultimo de coordinar la actuacién de los Departa-
mentos ministeriales con competencias sobre el régimen de entrada, permanencia, trabajo
e integracioén social de los extranjeros en Espafia.

55 Creado por el articulo 33 de la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales,
administrativas y del orden social.
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que atribuye al Secretario de Estado de Inmigracién y Emigracion, en el ejer-
cicio de las competencias de coordinacion que tiene atribuidas, la propuesta al
Consejo de Ministros, para su aprobacion, de las instrucciones a las que haya
de ajustarse la actuacion de los diferentes departamentos ministeriales en cuan-
to ejerciten funciones relacionadas con los dmbitos de la extranjeria y la inmi-
gracion.

Las técnicas de coordinacién han de complementarse con otras medidas
tanto de cooperacién como de colaboracién interadministrativa para alcan-
zar el objetivo ultimo de la consecucién de una accién conjunta en esta ma-
teria, la integracién de las personas inmigrantes, en la que todas las
Administraciones publicas ostentan competencias que afectan a la misma. En
este sentido, y desde el punto de vista de la cooperacion interadministrativa,
se ha previsto la constitucién de Comisiones Bilaterales de Cooperacién en-
tre Estado y Comunidades Auténomas y de Subcomisiones en el seno de
aquéllas®. Por lo que hace al principio de colaboracién, deben sefialarse me-
didas como el deber de informacién interadministrativa de determinadas
circunstancias que afectan al extranjero®’, la previsién de la colaboracién en
la cesién de datos relativos a personas®® o la colaboracién de las autoridades
sanitarias en relacién a la determinacién de la edad de menores extranje-
ros>?, por citar algunos supuestos.

IV. CONCLUSION: LA NECESIDAD DEL ESTABLECIMIENTO DE UN MARCO LEGAL DE
LA FUNCION PUBLICA DE INTEGRACION DE LAS PERSONAS INMIGRANTES. EL
EJEMPLO DE LA LEY VALENCIANA

Entiendo, tras lo expuesto, que la legislacion estatal de extranjeria cons-
tituida por la LE y el RE no puede identificarse con una auténtica legislacion

56 Disposicién adicional segunda LE: En atencién a la situacion territorial y a la especial
incidencia del fenémeno migratorio y a las competencias que tengan reconocidas en sus res-
pectivos Estatutos de Autonomia en materia de ejecucion laboral y en materia de asistencia so-
cial, y en concordancia con los mismos se podrdn constituir subcomisiones en el seno de las
Comisiones Bilaterales de Cooperacion entre el Estado y las Comunidades Auténomas, en con-
cordancia con lo que prevean sus respectivos Estatutos de Autonomia, para analizar cuestiones
sobre trabajo vy residencia de extranjeros que les afecten directamente.

En particular en atencion a la situacién geogrdfica del archipiélago canario, a la fragilidad
de su territorio insular y a su lejania con el continente europeo de acuerdo con lo establecido en
el articulo 37.1 de su Estatuto de Autonomia, en el seno de la Comision Bilateral de Coopera-
cion Canarias-Estado se constituird una subcomision que conocerd de las cuestiones que afec-
ten directamente a Canarias en materia de residencia y trabajo de extranjeros.

57 Puede citarse, a modo de ejemplo, la previsién del articulo 17.3 RE, que a los efectos
de las salidas que tengan lugar mediante autorizacion judicial establece que, salvo en los ca-
sos en que lo impida el cardcter secreto, total o parcial, del sumario, las unidades o servicios de
policia judicial informardn a la Direccién General de la Policia y al Delegado o Subdelegado del
Gobierno de aquellos supuestos en los que hubiera extranjeros incursos en procesos penales por
delitos cometidos en Espafia.

58 En especial entre la Agencia Estatal de Administracién Tributaria, la Tesoreria Gene-
ral de la Seguridad Social y el Instituto Nacional de Estadistica. Véase al respecto la dispo-
sicion adicional quinta LE.

59 Titulo VIII, articulos 92 y ss., RE.
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para la integracion de las personas inmigrantes, al no introducirse en ella los
mecanismos dirigidos a hacer efectivo el proceso de integraciéon y que deben
desarrollar, con tal propésito, las Administraciones ptiblicas®. Ello no significa
que en este terreno no se haya realizado una intensa contribucién por parte
del ordenamiento juridico. Antes al contrario, tanto en el &mbito estatal como
en el autonémico se han regulado diversos instrumentos para el logro del
referido objetivo, en una normativa muy dispersa, que fundamentalmente
introduce mecanismos para la coordinacién administrativa y el fomento de
acciones dirigidas a la integracién de los inmigrantes que, en algunos casos,
se articulan mediante la planificacion.

Desde el punto de vista organizativo, y al modo que ha tenido lugar en el seno
de la Administracién del Estado segin se expuso mas atras, en las Comunida-
des Auténomas se han creado érganos y entidades con vocaciéon de dar cum-
plimiento a los principios de coordinacién, cooperacién y participacién®!. Por

%0 Las pautas marcadas por el Derecho comunitario van, por lo demaés, en esta linea,
subrayandose el caracter transversal de las politicas de integracion, las cuales deben tener en
cuenta no s6lo aspectos econémicos y sociales, sino también aquellos relacionados con la di-
versidad cultural y religiosa, la ciudadania y la participacién. En este punto debe hacerse men-
cién a la Directiva 2003/109/CE, relativa al estatuto de los nacionales de terceros paises
residentes de larga duracion, que establece, de acuerdo con su articulo 1, las condiciones de
concesion y retirada del estatuto de residente de larga duracién otorgado por un Estado
miembro a los nacionales de terceros paises que residen legalmente en su territorio, asi como
los derechos correspondientes, por una parte, y, por otra, las condiciones de residencia en Es-
tados miembros distintos del que haya concedido el estatuto de larga duracion de los na-
cionales de terceros paises que gocen de dicho estatuto. Conforme al articulo 26, parrafo
primero, de la Directiva 2003/109, los Estados miembros debian poner en vigor las disposi-
ciones legales, reglamentarias y administrativas necesarias para dar cumplimiento a lo es-
tablecido en dicha Directiva, a mas tardar, el 23 de enero de 2006 e informar de ello
inmediatamente a la Comision. Tal mandato no se ha cumplido en el caso de Espana, habiendo
sido ya condenada por la STICE de 15 de noviembre de 2007. Vid., al respecto, A. ALVvAREZ Ro-
DRIGUEZ, «Directiva 2003/109/CE versus legislacién espafola actual: ¢la transposicion exige
la modificacion de la LO 4/2000?», Revista de Derecho Migratorio y Extranjeria, nim. 15,
2007, pags. 9 y ss. Ademas de la Directiva sefialada, en materia de integracion de las perso-
nas inmigrantes, las diversas instituciones de la Unién Europea han dictado numerosas dis-
posiciones en esta materia, entre las que destacamos las siguientes: Comunicacion de la
Comisién (2005) 389, que lleva por titulo «Programa Comun para la Integracién-Marco para
la integracion de los nacionales de terceros paises en la Unién Europea»; Resolucion del
Parlamento Europeo sobre la inmigracién femenina: papel y situacion de las mujeres inmi-
grantes en la Unién Europea, 2006/2010 (INI); Resolucién del Parlamento Europeo sobre las
estrategias y los medios para la integracién de los inmigrantes en la Unién Europea, 2006/2056
(INT); «Dictamen de 13 septiembre 2006 del Comité Econémico y Social Europeo: Inmigra-
cién en la UE y politicas de integracién-colaboracion entre los gobiernos regionales y loca-
les y las organizaciones de la sociedad civil».

61 En tal sentido deben citarse:

— Decreto 64/1998, de 23 abril, de creacion del Foro Regional para la Inmigracion de Ma-
drid; Ley 4/2005, de 14 diciembre, de la Agencia Regional de Madrid para la Inmigracién y
la Cooperacion.

— Decreto 89/2005, de 24 noviembre, por el que se crea y regula el Foro Regional para
la Integracion Social de los Inmigrantes de Castilla y Leén.

— Decreto 55/2001, de 26 febrero, por el que se regula el Foro Andaluz de la Inmigracién;
Decreto de 1 octubre 1996, del Foro de la Inmigraciéon en Andalucia; Decreto 202/2005, de 27
septiembre, por el que se crean y regulan los Foros Provinciales de la Inmigracién.
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lo que hace a la actividad administrativa de fomento, tanto desde la pers-
pectiva del Estado como desde la de las Comunidades Auténomas se han
dictado numerosas medidas cuya exposicién resultaria prolija en exceso, por
la cantidad de disposiciones dictadas, que ocuparian varias paginas en este
trabajo. Se trata de muy diversas medidas de apoyo a iniciativas en ambitos
muy variados, entre las que deben destacarse las subvenciones en materia de
integracién de los inmigrantes en términos generales o en sectores concretos
relativos a la educacién, el derecho de asociacién, la atencién social, el fo-
mento de la igualdad, la vivienda o la interculturalidad. Deben destacarse, asi-
mismo, las medidas de apoyo a la accién de las entidades locales en materia
de integracion y la iniciativa privada que se implique en este sector. La pla-
nificacién, en fin, como instrumento de articulacién de las iniciativas puabli-
cas en esta materia, ha cobrado también un papel especial tanto en el ambito
estatal como en el autonémico®?.

Se trata, pues, de una intensa normativa, que al tiempo supone un reco-
nocimiento implicito de la necesidad de regular estos mecanismos y un es-
fuerzo, que no desconocemos, en este ambito. Tal esfuerzo, sin embargo,
parece necesitado de un eje vertebrador que dotara de coherencia al sistema.

En la Comunidad Auténoma de Valencia, sin embargo, puede mante-
nerse ya la existencia de una Ley que regula la funcién publica de integracion
de los inmigrantes. Se trata de la Ley 15/2008, de 5 de diciembre, de inte-
gracioén de las personas inmigrantes en la Comunidad Valenciana (en adelante,

— Decreto 34/2002, de 26 febrero, por el que se crea el Foro Valenciano de la Inmigra-
cién; Decreto 33/2002, de 26 de febrero, por el que se crea la Comisién Interdepartamental
de Inmigracion.

— Decreto 125/2001, de 15 mayo, de la Comunidad Auténoma de Catalufia, de la Comi-
sion Interdepartamental de Inmigracion y de su Consejo Asesor; Decreto 86/2008, de 15
abril, de la Comunidad Auténoma de Catalufia, de la Mesa de Ciudadania e Inmigracion

— Decreto 200/2002, de 30 agosto, por el que se crea el Foro para la Integracién y Par-
ticipacion Social de las Ciudadanas y Ciudadanos Inmigrantes en el Pais Vasco

— Decreto 127/2006, de 27 julio, por el que se crea el Consejo Gallego de la Inmigracién.

— Decreto 35/2005, de 12 mayo, por el que se crea la Comisién Interconsejerias para la
Inmigracién; Decreto 71/2006, de 19 octubre, por el que se crea y regula el Observatorio Per-
manente de la Inmigracion de Castilla y Le6n.

— Decreto 113/2001, de 22 mayo, por el que se crea la Comisién Interdepartamental
para la Inmigracién y el Foro de la Inmigracion de Aragon.

— Decreto 237/1999, de 5 noviembre, por el que se crea el Foro de la Inmigracién de las
Illes Balears; Decreto 137/2005, de 28 de diciembre, por el que se regula la organizacién y
el funcionamiento de la Comisién Interdepartamental para la Inmigracién de las Illes Ba-
lears.

— Decreto 72/1998, de 20 noviembre (LRM 1998\246), por el que se crea el Consejo Ase-
sor «Foro Regional para la Inmigracién de la Comunidad Auténoma de Murcia».

— Decreto 73/2000, de 8 mayo, que crea el Foro Canario de la Inmigracién, regula su
composicién, organizaciéon y funcionamiento, y modifica el Decreto 329/1995, de 24 no-
viembre, que aprueba el Reglamento Organico de la Consejeria de Empleo y Asuntos So-
ciales.

Decreto 338/2008, de 4 noviembre, que crea y regula el Foro Regional para la Inte-
gracion de la Poblacion Inmigrante en Castilla-La Mancha.

62 A nivel estatal debe citarse el Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién 2007-2010,
aprobado por Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de febrero de 2007.
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LIPIV), que proporciona una regulacién encaminada a determinar el alcan-
ce y contenidos de la funcién publica de integracion de las personas inmi-
grantes, constituyendo, por tanto, la primera norma con rango de ley que
regula esta materia de una manera integral en nuestro ordenamiento, en un
claro entendimiento de la linea divisoria entre integracién y extranjeria®3.

La LIPIV no se limita al reconocimiento de una serie de derechos a favor
de los inmigrantes, sino que, como su propio articulo 1 indica, su objeto se
concreta en el establecimiento de las medidas que faciliten su integracién, in-
corporando, incluso, un concepto de integracién, que podria definirse, de
acuerdo con el mismo precepto citado, como el proceso mediante el cual las
personas inmigrantes procedentes de un ambito cultural y geografico diver-
sos adquieren las capacidades indispensables para poder relacionarse con
la sociedad valenciana de acogida y sus instituciones en las mismas condi-
ciones que cualquier otro ciudadano. El articulo 1 LIPIV no desconoce que
en la consecucion de tal objetivo es necesaria la implicacién tanto de la so-
ciedad valenciana como de los propios inmigrantes, de ahi que expresamen-
te establezca que necesariamente el proceso de integracién haya de tener
lugar en dos direcciones que implica, por una parte, la voluntad de la socie-
dad de acogida de aceptar e incluir a las personas inmigrantes, pero tam-
bién la de las propias personas inmigrantes de integrarse en la sociedad de
acogida y su responsabilidad a la hora de llevar esta voluntad a la practica.
En el Titulo I LIPIV, ademas, se recogen los principios que han de inspirar la
integracion, los fines, asi como los medios juridicos, econémicos, formativos,
educativos y sociales para su cumplimiento.

En el Titulo IT LIPIV se regula el instrumento mediante el cual las personas
inmigrantes manifestaran su interés por integrarse, al que se hacia referen-
cia en el Titulo I, el denominado compromiso de integracién, que consiste en
la manifestacién de voluntades tanto de la Generalitat como de la persona in-
migrante por integrarse, y que se desarrolla mediante el seguimiento de un
programa que se acreditard mediante el correspondiente certificado®?.

El Titulo III LIPIV («De la organizacién y actuaciones publicas en mate-
ria de integracién de las personas inmigrantes») recoge, en puridad, una se-

63 Esta diferenciacién se pone de manifiesto con claridad en el Preambulo LIPIV: Cier-
tamente la extranjeria es una competencia del Estado, pero una vez que las personas inmi-
grantes entran en Espaiia se originan necesidades que deben ser atendidas, con independencia
de la situacion en que se encuentren. Esas necesidades se centran, bdsicamente, en las dreas de
los servicios sociales, de educacion y de sanidad, materias que han sido objeto de transferencia
a la Generalitat.

64 A través del programa voluntario de comprensién de la sociedad valenciana, se ha de
garantizar a la persona inmigrante el conocimiento de los valores y reglas de convivencia de-
mocrética, de sus derechos y deberes, de la estructura politica, la cultura y los idiomas ofi-
ciales de la Comunidad Valenciana, debiéndose realizar las actividades formativas teniendo
en cuenta la situacién personal, familiar y laboral de la persona inmigrante y desde el pleno
respeto a su cultura y religién, dentro del marco constitucional (art. 7 LIPIV). Como se pone
de manifiesto en el propio Preambulo de la Ley, medidas similares ya han sido aplicadas en
otros paises de la Unién Europea con dilatada experiencia en el fenémeno migratorio y en la in-
tegracion, donde se han obtenido resultados positivos, como Holanda, Austria, Francia, Bélgi-
ca, Reino Unido, Dinamarca, Suecia y Alemania.

Revista de Administracion Puiblica
ISSN: 0034-7639, nam. 179, Madrid, mayo-agosto (2009), pags. 375-411 409



EN TORNO A LA FUNCION PUBLICA REGULADA EN LA LEGISLACION DE EXTRANJERIA... MARIA ZAMBONINO PULITO

rie de principios e instrumentos —organizativos, de intervencién y de fo-
mento— que conforman la actuacién de la Administracién autonémica en esta
materia, que posteriormente, en el Titulo IV LIPIV, se desarrollan en fun-
cién de cada ambito concreto de actuaciéon. En materia de organizacion,
ademas de enunciarse los principios de coordinacién, colaboracién y coo-
peraciéon —en especial, con las entidades locales—, se ratifican 6rganos ya
existentes en la Comunidad Auténoma, como el Foro Valenciano de la In-
migracion o el Observatorio de la Inmigracién, habilitando la Ley la creacion
de otros 6rganos, de caricter permanente o temporal, para los fines que se es-
tablezcan a favor de la integraciéon plena de las personas inmigrantes®. Se da
un especial tratamiento a la mediacién intercultural, respecto de la que se es-
tablecen medidas de fomento®, y, volviendo al plano organizativo, se da car-
ta de naturaleza a las denominadas Agencias de Mediacién para la Integraciéon
y la Convivencia Social (AMICS), definidas, en el articulo 15 LIPIV, como
oficinas de la Administracion local de informacién, mediacion, asesoramiento
y orientacién sobre los recursos de la Administracion y de las entidades en ma-
teria de integracion de las personas inmigrantes, cuyos servicios minimos
se determinan por la Generalitat®’. La planificacién, como instrumento de in-
tervencion administrativa, ocupa un lugar destacado —el primer capitulo—
del Titulo III LIPIV, que dispone que en los planes de integracion se fijaran,
para un periodo de tiempo determinado, los proyectos de actuacién de los po-
deres publicos de la Comunidad Valenciana, sus objetivos, los sujetos com-
prometidos y los medios disponibles para la plena integracién social de las
personas inmigrantes®®. Se establecen en este Titulo, finalmente, diversas
medidas de fomento de la participacién ciudadana®.

En el Titulo IV LIPIV se desarrollan las medidas e instrumentos concre-
tos a ejecutar por la Administracién autonémica en determinados ambitos de
actuacion: la acogida, la salud y la asistencia sanitaria, la educacién y la cul-

%5 Vid. articulos 11, 12 y 17 LIPIV.

%6 A tal efecto, el articulo 13 LIPIV dispone que la mediacién intercultural tiene como ob-
jeto, a través del didlogo y la comprensiéon mutua, facilitar la convivencia entre las personas
o grupos pertenecientes a una o diversas culturas, encomendando a la Administracién au-
tonémica el promover instrumentos de mediacion intercultural como mecanismo de inte-
gracién. Por su parte, el articulo 14 encomienda a la Administracién autonémica el
favorecimiento de la formacion especializada de mediadores interculturales, como instru-
mentos de integraciéon que deberdn actuar en todo momento desde la imparcialidad, el didlo-
go v el acercamiento de posturas.

67 Como instrumentos de coordinacién de las politicas de integracién de las personas in-
migrantes, las AMICS se integran, a los efectos de coordinacién, en la denominada Red de
AMICS, cuyas funciones y régimen se dejan al desarrollo reglamentario.

68 La Consejeria competente en materia de inmigracién es la encargada de coordinar la
elaboracion de los planes, en la que habran de participar las Consellerias que tengan com-
petencia directa o indirecta en materia de inmigracion, asi como las entidades locales, y se
someteran a consulta del Foro Valenciano de la Inmigracién. Sus contenidos concretos se fi-
jan en detalle en el articulo 10 LIPIV.

%9 A tal efecto, el articulo 18 LIPIV dispone que la Generalitat fomentar4 la representa-
cién de las personas inmigrantes en los instrumentos de participacién ciudadana, su inclu-
sion en el tejido asociativo valenciano, su participacién en el voluntariado valenciano, y
llevara a cabo campanas informativas y formativas de las personas inmigrantes con la fina-
lidad de promover y desarrollar los valores y ventajas de la participacién ciudadana.
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tura, la formacion y el empleo, la vivienda, menores y jévenes, mujeres in-
migrantes, familia, retorno y cooperacién al desarrollo. Sistematizadas por
capitulos, en los preceptos que conforman el Titulo mas extenso de la LIPIV
se contienen medidas y actuaciones concretas —de control, fomento y pres-
tacionales— a desarrollar en cada uno de los ambitos cuya regulacién, en
detalle, se acomete y que se configura como el eje vertebrador de una amplia
accién administrativa que se lleva a cabo en la materia.

En el propésito de dotar de unidad y coherencia a la intensa actividad ad-
ministrativa que se viene desarrollando en este sector, parece necesario rea-
lizar una reflexién sobre la eventual conveniencia de adoptar, de manera
generalizada, iniciativas del valor de la descrita en orden a proporcionar el
marco legal deseable que introduzca en nuestro ordenamiento una auténti-
ca regulacion de la funcién publica de integracién de las personas inmi-
grantes.
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